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PRESENTACION

|

Con la presentacion al publico lector ecuatoriano de esta biblioteca
de Ciencias Sociales, la Corporacion Editora Nacional cumple una de sus
mds antiguas y caras aspiraciones, Fundada con una clara vocacion de impul-
so de la cultura del pars, esta Institucion se ha especializado en el rescate de -
obras que son nervio y médula de su pasado. Al mismo tiempo, ha ido pro-
moviendo cada vez con mayor energia la produccion de nuevos trabajos,
cuya contribucion al desarrollo cultural ecuatoriano ha sido muy significa-
fivo.

Herndn Malo Gonzdlez, fundador y primer Presidente de la Corpora-
¢ion trazo desde sus primeros momentos de vida los amplios cauces de traba-
jo que han configurado su perfil institucional: altura académica, apasionada
dedicacion a lo nuestro, pluralismo y apertura a las mds diversas posiciones y
actitudes que hacen la cultura nacional. En esa linea han aparecido nuestros
programas editoriales que abarcan Filosofia, Historia de las ideas, pensa-
miento politico, social y economico, Historia Nacional, Antropologia, estu-
dios sobre realidad popular, Historia obrera, etc.

En 1980 la Corporacion inicié la publicacion del “Libro del Sesqui-
centenario’, una coleccion de cuatro volumenes sobre politica y sociedad,
arte y cultura, y diversos temas de economia del Ecuador a lo largo de sus
ciento cincuenta afios de vida republicana. La obra, a la que contribuyeron
noventa y nueve autores, se ha considerado desde entonces como un aporte
sustancial a los estudios sociales en el pais. Ahora, con este volimen, inicia-
mos un programa editorial especializado en Ciencias Sociales,

A lo largo de los ultimos afios se ha dado en el Ecuador un gran impuk
so en la produccion de investigaciones sociales, Como respuesta a la crecien-
te necesidad de divulgarlas, la Corporacion Editora Nacional establece esta
Biblioteca de Ciencias Sociales, una serie de publicaciones incluye trabajos
relevantes que se produzcan ya sea por instituciones o por personas particu-
lares.

La coordinacion de los aspectos académicos de la Biblioteca estd a
cargo de un Comité Editorial designado por la Corporacion, Estard compues-
to por directores de centros de investigacion y por destacados investigadores
académicos a titulo personal.
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_ Ademis de su aporte a las labores de coordinacion técnica, el Comité
Editorial ofrecerd garantia de la calided, apertura, pluralismo y compmm:‘so.: :
que la Corporacion ha venido manteniendo desde su fundacion, Serd tam-

bién un vinculo de relacion y discusion de los editores nacibnales'con los . :- %

trabajadores de las Ciencias Sociales en el pais. ¥,
Este ultimo punto deseamos subrayar, La Corporacion Edrtam qwere

que la Biblioteca no sea solamente un mecanismo de publicacion sino un es
pacio de didlogo entre los diversos centros donde se desarrolla la Ciencia.. - -

Sacial del Ecuador. Este primer volumen aparece mediante un convenio de

coedicion con FLACSO. Esperamos que en el futuro esta co!abomclan se

mantenga y se amplie a otras instituciones académicas, S
Por fin, quiero concluir estas palabms preliminares expresando el sen--

timiento de honda complacencia de lanzar a circulacién un libro de Gustavo. ..

Cosse, querido compafiero y amigo que ha hecho una considerable conm‘by- S
cion al desarrollo de la investigacion y ensefianza en el Ecuador.

Enrique Ayala Mora
PRESIDENTE DE LA CORPORACION EDITORA
NACIONAL

Quito, mayo de _.1 98# :



Para Nilda, Silvia, Isabela y Mariana.

Y al recuerdo de Daniel Waskman, Graciela Taglioretti y Rail y
Mary Vigorito, amigos y compatriotas.

Quito, septiembre de 1983
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NOTA DE LOS EDITORES: En este trabajo so ha respetado la puntuscién del sutor




Este trabajo aspira a sistematizar un conjunto de reflexiones e in-
formacion producidas desde 1979, una parte de las cuales ha sido presen-
tada en distintos documentos y publicaciones parciales. '

En esta oportunidad se intenta proporcionar una interpretacion de
conjunto acerca de las relaciones entre las politicas agrarias, el aparato insti-
tucional y el régimen politico en Ecuador, entre 1960-1980. .

La investigacion cuyos resultados se presentan reunidos ahora se
realizo en la Sede Quito de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les, con el apoyo, en distintas etapas, de varias instituciones y proyectos de
trabajo que quisiera mencionar.

La informacion sobre el aparato institucional agrario se tecogid en
cierta parte en el marco de estudio del caso ecuatoriano del Proyecto sobre
Tecnologia Agropecuaria en América Latina (PROTAAL 1), realizado en el
pais con el apoyo del Instituto Interamericano de Cooperacion Agricola,
en el que participaron ademas Osvaldo Barsky, Jorge Morandi y Luis Vinue-
za. Los comentarios y criticas realizados a distintos documentos parciales
por los participantes de ese proyecto y especialmente por Eduardo Trigo y .
Martin Pifieiro, fueron de mucha utilidad para mejorar el anélisis de esa
parte. El estudio de las demandas y reivindicaciones de los grupos agrarios y
las reflexiones sobre “‘regionalidad institucional” fueron hechos en el marco
de la cooperacion FLACSO-Universidad de York (Canadd), bajo la coordina-
cion de Miguel Murmis, a quien tengo que agradecer sus comentarios y sobre
todos sus criticas. Finalmente, una actualizacion del funcionamiento y es-
tructura del aparato institucional fue hecha en ocasion del proyecto PRO-
TAAL 1I coordinado en Ecuador por Osvaldo Barsky, con quien trabajé y
discuti en diversos momentos estas cuestiones, beneficiandome de valiosas
observaciones. Los investigadores de la Sede Quito de FLACSO han comen-
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tado y c}iﬁcado varios documentos y avances, lo mismo que Liisa':Norﬂi“ e

Juan Maiguashca y-Jean Francois Proudhome, de la Umvemdad de York, .

contribuyendo a mejorar este trabajo. _

Quisiera también agradecer muy sinceramente al personal técmco y: -
de direccion del Ministerio de Agricultura y Ganaderia y del Instituto Na- - -
cional de Investigaciones Agropecuarias que en distintos momentos me brin-
daron todo su apoyo y su tiempo para proporcionar distintos puntos de vis-~
ta e informacién. Debo a Edgardo Moscardi (INIAP y CONACYT).valiosas '
sugerencias e indicaciones. e

Naturalmente todo lo anterior no unplde que la tradicional acota- -
cién de que la responsabilidad del trabajo es estrictamente del autor, sea per-\
tinente también en este caso.



Sin burguesia no hay democracia. De circunscribirnos es-
trictamente al sector agrario, no saldria a escena el principal
actor. Con todo, los actores del campo han representado un
papel lo bastante licido para merecer cuidadosa atencion.
Y si quisiéramos escribir historia a base de héroes y bella-
cos, actitud que el autor de hoy rechaza, diriamos que, si el
bellaco totalitario ha vivido a veces en el campo, el héroe
democrdtico de las ciudades ha tenido en él importantes
aliados. ' '
Barrington Moore (1973) Los origenes sociales de la dicta-
dura y la Democracia, Ediciones Peninsula, Barcelona.







SECCION I

LA CONSTITUCION DEL ESTADO Y LAS
CARACTERISTICAS DEL PROCESO POLITICO



En este capitulo discutiré el proceso de constitucion del Estado y
las caracteristicas del proceso politico. Esta discusién parece imprescindible
para entender caracteristicas centrales de la relacién contemporanea entre
Estado y sociedad y particularmente la especificidad de las politicas estata-
les en cuanto factor “ordenador’” de la sociedad civil. Desde esta perspecti-
va, no se trata obviamente de una recapitulacion historica, sino del seffala-
miento de ciertas estructuras y procesos que permiten identificar atributos
centrales del Estado y de la sociedad en Ecuador.

Como se sabe, al producirse la invasion espafiola, la poblacién de lo
que después fue Ecuador estaba concentrada en la Sierra. El eje de la domi-
nacién colonial fue la expropiacion de las tierras indigenas, por un lado, y
por otro la incorporacién de la poblacién nativa a un sistema de explotacién
basado en la apropiacion de la renta en trabajo a través de diversos sisternas
que no es necesario detallar aqui.  Es fundamentalmente un sistema servil

1 Fl méds importante es el huasipungo, consistente en que el hacendado cede

una parcels de terreno al campesino, a cambio de su trabajo en la hacienda
un niimero de dfas a la semana, parte de la produccion y servicios personales de sus fa-
miliares. Formalmente, ¢l hacendado debfa pagar ademds un sslario, pero en definitiva
el campesino siempre recibfa “auxilios” (para casamientos, entierros, necesidades mé-
dicas, etc.) que eran superiores al salario ficto. La hacienda siempre tenfa saldos a su
favor.
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en el cual e] trabajador estd de hecho y de derecho adscmo a la tierrd, donds
e] terrateniente cuenta con sus propxos recursos de fuerza 2 y la [glesia otoe-
" ga el respaldo ideolégico y la amenaza trasmundana para apoyar tal sistema.
En sus rasgos centrales, esta configuiracién permanece sin cambios sngniﬂeatx-
vos una vez producida la independencia. B
Por otra parte, la estructura polmca se encuentra fragmentada re»
gionalmente con tres ejes en Guayaquil, Cuenca y Quito. La base de esta
fragmentacion se encuentra por un lado es la diferenciacion ecoldgica, de- -
terminada por distintas condiciones para la produccion que van desde el pa-
ramo de la cordillera, a cuatro mil metros sobre el nivel del mar, hasta las .
planicies de la Costa. Por otro, por la existencia de grupos de poder organi-
zados regionalmente, cuya articulacién de base se conforma en agregados de
poderes localesy subregionales, siendo la unidad molecular la consutunda por
el terrateniente, el cura y el teniente politico.
Esta estructura social-politica se funda en la ausencia de un princi- -
pio legitimador de la dominacién sobre la poblacion indigena. En efecto, &
diferencia tanto del feudatismo en el que se formula el principio de 1a volun-
tad divina, el cual se incorpora a la visién del mundo (terrenal y celestial) de _.
las clases dominadas; como del capitalismo, el que se organiza politicamente
en funcién de la soberania popular ejercida por los ciudadanos en una es-
tructura representacional del Estado, el orden socidl del siglo XIX controla-
do por los terratenientes en Ecuador asume un cardcter de casta hacia la po-
blacibn indigena. O sea se parte de una inferioridad racial que justifica la de-
sigual posicibn social y naturalmente politica. Inferioridad, por cierto, con-
sagrada por la Iglesia, que es ademds un poderoso terratenjente, Esta desi-
gual situacién social y politica se expresaba en ingtituciones: la obligacitm
del trabajo gratis para el terrateniente a través de diversos sistemnas de vincu~
lacion de los indigenas a la hacienda, y el tributo indigena, que éstos debfan™
pagar al Estado por su sola condici6n de tales. -
No es posible ahora entrar a la relevante discusién tebrica acerca de
los atributos que definen un Estado, tanto como espacio articulador de rela-
ciones de poder como estructura juridico-politica que cristaliza un orden so- -
cial determinado. Se podria sin embargo sintetizar aquellos rasgos que per- -
miten identificar su existencia, én tanto realidad diferenciada de la sociedad
civil y de reformulacion de relaciones sociales a nivel politico. Tendriamos
en este sentido, un tefritorio en el cual se ejerce una cierta estructura de po-
der. Una capacidad de decision y mando que se ejerce desde el centro poli-
tico-administrativo sobre todo ese territorio. Y una estructura institucional
que “desciende” a los diversos niveles societales e impone su presencia re-

2 - Guardia personal, creeles, etc.
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guladora y organizadora hacia la sociedad civil. Y bien, salvo el primero, y
ello relativamente, 3 ninguno de esos atributos ‘‘estatales’ estin presentes
en Ecuador en el periodo post-independentista.

En efecto, la organizacion institucional de] Ecuador en este perio-
do es una combinacion de instituciones estatales, eclesiasticas y privadas. ¢
La [glesia controla aparatos fundamentales de 1a organizacion social: la edu-
cacion, las imprentas y bibliotecas, el registro civil, etc. El aparato de coer-
cion-represion hacia la poblacion indigena es fundamentalmente privado. Y
el aparato politico-administrativo tiene como figura relevante al teniente po-
litico, nexo casi formal entre la estructura de poder micro-local y el aparato
estatal en su conjunto. Por lo demds, la regionalidad como forma de organi-
zacion politica impide - o condiciona - la estructuracién de un centro de po-
der central con efectiva capacidad de decision.

Por lo tanto, podria hablarse de un cuasi-Estado terrateniente-
eclesidstico, controlado, mas que constituido, por diferentes segmentos re-
gionalizados de terratenientes. Este cuasi Estado tiene, a mi juicio, dos carac-
teristicas que lo definen como tal. Primero, la existencia de un aparato re-
presivo-militar desdoblado, tanto en su composicidn como en sus ‘‘objeti-
vos”. Terrateniente-privado en relacion a la poblacion indigena, piblico en
cuanto a la salvaguardia del territorio y del grupo que, en cada momento
controla los mecanismos centralizados de poder. Y segundo, la ausencia de
un principio legitimador para las relaciones de dominacion que integra las
clases subalternas al sistema social y politico mediante la aceptacion de su
posiciébn como parte de un orden dado, pre-establecido y “natural”. No hay
por lo tanto un sistema ideolégico comprensivo de las clases dominadas y
dominantes, donde la naturaleza “humana’” de las personas que componen
unas y otras esta aceptada. Ambos atributos son necesarios creo, para hablar
de Estado en sentido estricto del término. §

La region es entonces una articulacion de espacios autocontenidos
ecolégico-productivos, sociales y politicos que reordenan las relaciones de
clases y sus expresiones a nivel del poder.

El sisterna de participacion politica estaba naturalmente acorde con
esta configuracion de la estructyra social y politica. Fundamentalmente su-
ponia una radical exclusion de las clases subordinadas por medio de diversos

3 En varios momentos ciertos niicleos regionales de poder se alfan a otros pai-
ses o ponen en duda la legitimidad nacional del poder “central’’.

4 Un indicador claro de ésto es que hasta 1840 el niimero de funcionarios ecle-
sidsticos es igual o mayor que el de los miembros del aparato represivo **pi-
blico” (Cf. Quintero y Silva, 1981, 91).

5 Estoy hablando naturalmente del Estado capitalista.



) mecamsmoa que no mteresa detal]ar aqui (Cf Qumtem “19‘8&}: través del
censo de fortuna que en definitiva da el derecho de elegir y ser elegido parg

cargos politicos s6lo a los propietarios o rentistas. Este sistema no ers u.u, S

orden representacional - que sélo puede fundarse en fa unwersahzamun defn
ciudadania -, sino un sistema de designacion al interior de las clases domiran: ~
tes, O sea, forrnas institucionalizadas de arreglos entre las diversas fracciones -
y grupos propietarios, métodos de delegacion y adscripcion de poder.

En cuanto a la perspectiva de este trabajo, interesa sefialar que hobe
una cierta consolidacién del Estado nacional iniciada por Garcia Morano
(1860-1872); intento en buena parte frustrado por instalar un sisterna de fe—

trocarriles, la primera carretera Qulto-(}uayaquﬂ expangion del sistema ban~ . °
cario, creacion de cajas de ahorro, cumplimiento de In deuda extema; desa- .-

rrollo de las comunicaciones, promocién del comercio, etc. Aunque estag
tareas de unificacién nacional mejoraron, las condiciones para conformar un - -
espacio nacional econdmico y politico no llegaron, sin embargo, a debilitar

sustantivamente el corte transversal econémico, politico y social que dicoto-

mizaba el pafs, ni a constituir un Emdo capitalista por el fuerte componen~ o

te eclesidstico del proyecto “garciano”,

La estructura social controlada por los terratenientes serranos tuvo

una modificacién sustancial al desarroliarse la produccion y exponacwn de-’
cacao, en el Gltimo tercio del siglo XIX.

En efecto al influjo de la demanda internacional la produmén a- -
‘caotera se expande vertiginosamente. Las exportaciones pasan de 2° 639.000 ~

dblares en 1875 a 5°344.700 en 1885 (Cf. Velasco, 1981). La produccién

cacaotera era ya el principal producto exportable desde comienzos del siglo

XIX. El niimero de drboles ascendia en 1820 a doce millones, o sea 1/5 de -

Jas existencias en 1920 (Cf. Quintero, op. cit., 1980, pp. 51 y 55).

Rafael Quintero (Ib. 58 y ss.) y Guerrero (1980) argumentan con- o

vincentemente acerca de la importancia de la renta pre-capitalista en ta Coo-
ta con base en la expansion cacaotera, en cuanto no existian relaciones sala- -

riales entre los terratenientes y los fingueros y sembradores, ni inversita mos *

netaria, si se obvian los centavos por hectdrea por los cuales se podian adqui-
rir tierras. Ello tiene ung considerahle importancia, ya que conduce a idents
ficar una-clase terrateniente-prooapitatista lacalizada en-la-Sierrg y en ia Cop
ta. La argumentacién parece irrebatible en cuanto al cardcter no mpitahm
de ese tipo de relaciones y por ende, del tipo de acumulacién a que da lugar,
"Sin embarga, la misma informacién que presenta Quintero por
ejemplo, parece mostrar diferencias muy significativas del agro costefio con
el encapsulamiento servil de la poblacidn indigena en las haciendas serranas.
En primer lugar finqueros y sembradores son jorndleros o pequeRios terrate-
nientes (op. cit., p. 61, subrayado mio) que reciben un predio para sembrar
y hmpnar durante cierto nimerd de afios. Cuando comienza 1a produccidn el

terratenjente recupera la explotacion pagando una cantidad -de dinero por -
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cada planta.

Tenemos por lo tanto dos diferencias no despreciables con los tra-
bajadores serranos. Por un lado se trata de trabajedores libres, no adscritos a
la tierra como en la Sierra. Segundo, la entrega del predio en produccion al
terrateniente se hace por dinero. Todo lo cual supone por un lado relacio-
nes no serviles (en el sentido de no adscripcion a la tierra) y por otro que
esas relaciones implicaban un ingreso monetario pricticamente inexistente
en la Sierra.

Por otra parte parece bastante claro que existian con creciente im-
portancia formas salariales. Diversos testimonios seflalan la existencia de esas
formas (Cf. Ayala, 1978, pp. 202-203), y también de jornales del orden del
100 o/o mas altos en la Costa que en la Sierra. El volumen de la fuerza de
trabajo remunerada por formas salariales parece también importante. Velas-
co, por ejemplo (1981), presenta informacion para cuatro haciendas cacaote-
ras que en 1920 tenian un promedio de 167 peones. Esta penetracion de re-
laciones salariales era paralela a la existencia de formas precarnas.

Parece estar mas o menos claro que los terratenientes costefios te-
nian dificultades para controlar la fuerza de trabajo de forma similar al siste-
ma serrano por falta de poblacion, y que los mecanismos usados en el Lito-
ral, aun cuando no estrictamente capitalistas, eran mds atractivos para la po-
blaciébn campesina serrana que el sistema de huasipungo.  Asf como en cier-
tas situaciones la abolicion de la mita significo una mejora sustancial en las
condiciones de vida del campesino indigena, al detenerse la mortalidad impli-
cada en tal sistema, la difusién creciente de la produccion cacaotera en el Li-
toral significé un nuevo salto progresivo, al crear condiciones para una par-
cial liberacion de la fuerza de trabajo agraria 'y una - aunque rudimentaria y
limitada - incorporacién de una parte de ella a la economia monetaria.

Por lo tanto, las fuertes migraciones Sierra-Costa no se pueden ex-
plicar sino en base a condiciones mds favorables para su reproducciéon que
las de la poblacion indigena en el Litoral. Se puede seflalar que si bien posi-
blemente, ambas estructuras de control de la fuerza de trabajo tenian un
fuerte componente no<apitalista (al no ser dominante el salario) en la Cos-
ta ellas suponian una mayor circulacién monetaria y, sobre todo, no impli-
caban adscripcion del trabajador a Ja tierra.

Por otra parte, ciertos ejes de conflictos muestran también una rea-
grupacion de fuerzas sociales en términos en definitiva de las 16gicas de acu-
mulacién, que muestra la penetracion del capitalismo en la Costa. Los ex-
portadores cacaoteros y los productores familiares se movilizaron en contra
del diezmo (que gravaba la produccién) mientras que el gamonalismo serra-

6 En 1s legislacién vigente en este perfodo se prohibia expresamente la emigra-
cién campesina serrana a la Coata.
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oo fo apoy6 sin reservas. Ea efecto, tal unpuesto era un meanusnw 38 e

deudamiento de la fuerza de trabajo y, por lo tanto, de su ﬁ;u:)én ala ha-
cienda, cada vez mis dificil de mantener por las migraciories hacia e? Litoral. -

Finalmente el impuesto mencionado favorecis a los hacendados serranos, de ~

produccion menor que los costefios y, perjudicaba a éstos, al disminuir su. .

_capacidad de competencia en el exterior (Cf. Ayala, op. cit., p. 228 y ss.).

La revolucién liberal encabezada por Eloy Alfaro realiza un conjun- -

to de tareas de_modernizacién de la sociedad civil y el Estado: expropiaciém |
de tienasm—mmmrgucws), Jibertad religio-
sa, secularizacion de la enseflanza y del Estado, abolicidn del concertaje, ?
nuevos codigos y leyes, y en definitiva, remocion del control politico terra- -
teniente. Sin embargo la_revolucion liberal no expresaba, puesto que ng
existia como tal, una fraccién burguesa hgnﬂ la acumulacién industral.
Como vimos, 18 economid cacaotera, como actividad de exportacion, fa-

vorecid el desarrollo de fracciones comerciales y financiéras que no podfan .
tener interés en reinvertir en actividades industriales ante la extrema debili- ~

dad del mercado interno, producto del cardcter no asalariado de la fuerza de -

trabajo serrano y de la debilidad de capas medias urbanas. Pese a su impulso
transformador y modemizante, el liberalismo no constituyd plenamente un

proyecto nacional-burgués. Creo que ello 3¢ denva nuevameme del'hecho .

“¢o. De tal manera el liberalismo fue una expresioi Bel conflictoentre las cla-~
ses propleta:ias costefias y serranas, antes que un proyecto nacional nueva
en el pais.

econdémicas del poder terrateniente al dejar intocadas las estructuras agmnas

- gerranas. Con ello, dej6 también sin remover como eje fundamental de su' .7~

acumulscién la renta en trabajo, que continué vigente ain hasta mediados

" Por lo tanto la revolucién lLiberal no alcanzé a remover las bases

de este siglo. También fue limitada la revolucién liberal a nivel politico; en A

efecto, pese a los importantes cambios que introdujo en cuanto a la modern#
zacion del Estado, el liberalismo no universalizd el sufragio o sea.no constj-
tuy6 un unjverso de cludadanos libres, base esencial del juego representacio-
nal del Estado capitalista. El voto quedo restringido a los alfabetds, lo cual -
de hecho excluia a la mayor parte de la poblacjon trabajadora del pmceso
politico institucionalizado. :

ki O sea del “contrato’ que ligeba a un campesino con una hacienda.

a Entre otras cosas, 1a revolucién Liberal implicé un resjuste de Ia politica hacia

ia ecorom{a. En efecto, entonces se romps la tradicional allanza Guayaqguil-
Cuenca y se establece ol -conflicto politico Coata-Slerra, aliindose Cuenca y Quito con-
tra e) liberalismo costeio (wase Quiatero y Silva, 1982), O sea que las contradicciones
entre intereses contrapuestos de las cl.nus propietarisa pasan a orientar el conflicto po-
Iftico en términos regionales.

~
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> Las transformaciones respaldadas por la burguesia costefia que se-
cularizd y modemnizé el Estado, desplazéd del control politico a los terrate-
nientes serranos y a la lglesia y recambio algunas de las condiciones sociales de
los campesinos, adoleciéo de dos fundamentales limitaciones: mantuvo el po-
der terrateniente serrano en lo econdémico y no constituyd, en sentido estric-
to, un sistema politico capitalista. De ello se deriva que pese a que la revolu-
cion liberal rompi6é en muchos sentidos con la univocidad sociedad civil-Es-
tado propia del régimen politico-econdmico serrano, el Estado generado
por la burguesia costefla, a través del liberalismo, no se constituyo plenamen-
te como un espacio de mediacion del conflicto interburgués, ni como un me-
canismo de organizacion de este conflicto en términos de la representacién
politica de los ciudadanos, o sea las clases subalternas. De allf que esa matriz
politica se mantuviera en aspectos fundamentales a lo largo del siglo XX, lo
cual tuvo entre otras consecuencias la recurrente debilidad del Estado y su
fragmentada estructuracion regional.
Pues si no hay cindadania extendida, no hay sistema de partidos;
y sin éste se vuelve dificultosa la posibilidad de un arreglo politico de las di-
versas fracciones de las clases propietarias. Este hecho tendera a reproducir a
lo largo del siglo XX el corte regional en términos politicos y econdmicos.
Dicho de otra manera, las limitaciones de la revolucion liberal en cuanto a
crear los mecanismos necesarios para la vigencia de un sistema politico na-
cional, contribuyeron a mi juicio decisivamente para organizar la estructura
relacional entre las fracciones de las clases propietarias y sus expresiones
politicas como dicotomia regional, O sea que la diferenciacion social y eco-
noémica regional no tuvo posibilidad de ser unificada a través de un Estado
“moderno” (capitalista) plenamente c{mstituido.
Aqui podria establecerse l2 distincion entre “Estado nacional” y
“Estado capitalista”. El analisis de este proceso podria llevar a pensar que en
sociedades como Ja ecuatoriana, estructurada en base a una relacion de casta
respecto de la poblacion trabajadora indigena puede haber un paulatino
proceso de constitucion del Estado nacional, sin que paralelamente se cons-
tituya el Estado capitalista como tal. Aquel implicaria una delimitacion fir-
me de un territorio y la nitida diferenciacion de la soberanfa politica propia
de la “extranjera”, un fortalecimiento de los aparatos politicos y administra-
tivos del centro gubernamental en su capacidad de tomar decisiones que se
cumplen en todo ese territorio, ¥ en la unidad de mando y control de las
Fuerzas Armadas. Lo cual implica un cierre del sistema de alianzas y contra-
dicciones sociales y politicas a la “‘sociedad nacional”. Sin embargo, ello no
conlleva la constitucion coetanea de un Estado capitalista, en cuanto estruc-
turacion de un sistema representacional, clases nacionales, difusion de la ciu-
dadania y un principio legitimador - la soberanfa popular - que estructura a
nivel politico-juridico las relaciones entre las clases propietarias y no pro-
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pietarias. ?

En rigor ambos procésos no han sido estrictamente muhmeosen-?
Aménca Latina (Cf. Cavarozzi, 1978). Normatmente, el Estado nacional se.._,';_
conforms en el marco de disputas caudillescas por el poder cruzadas a me-

nudo por conflictos politicos y militares supra-nacionales. Sin .embargo, »'
aqu{ estoy enfatizando la no existencia de una solucion de continuidad en-

tre ambos procesos. O dicho de otra manera, la ruptura entre ambos, lo
cual determina, en Ecuador, que la constitucién del Estado nacionsal no es
seguido por la constitucién det Estado capitalista en sentide pleno, aun
cuando s nivel de 1a formacion social en su conjunto no puede dudarse de su

cardcter capitalista. En este sentido es evidente que el Estado nacional se . |
conforma entre Garcia Moreno y la revolucibn liberal, pero el Estado capita--." -

lista se constituye en definitiva al finalizar la década del 70, con la consagra-
cién plena de la ciudadania, al erradicarse e} analfabetismo como causal de
exclugién ciudadana. Ello ha sido precedido, como no podia ser de otra ma-

nera, por la eliminacién de las relaciones no-capitalistas en el agro, que co- - ..

mienza con la Junta Militar de 1963 y termina en el régimen militar encabe-
'zado por Rodriguez Lara, :
Durante el siglo XX, sin perjuicio de importantes cambios econé-
micos y sociales, y hasta la década del 50 aproximadamente, siguen vigentes. -
las caracterfsticas estructuradas en el siglo XIX. Es decir, continds vigente e ;-

sistema hacendario serrano con base en relaciones no capitalistas; una ma- -

yor penetracion de las relaciones capitalistas en la Costa y una crénica impo~
sibilidad de constituirse un sistema hegeménico-que organizara el conflicto. "
Fata penetracién del capitalismo en la Costa, recibié un decisivo im-

pulso con el auge bananero (a partir de 1950} ya que con este producto por .
un lado se difunde el trabajo asalariado en las plantaciones, y por otro se ex-"’

pande un importante sector de unidades familiares ligadas al mercado. Por
otra parte esa monetarizaciém de la economia arrastra a {as haciendas de ca-

cao y café que deben establecer relaciones salariales con Ia fuerza de trabajo- -

o arrendar lotes para mantenerla. Hacia 1954 los jornaleros independientes.. .
_ eran la mitad de las familias en la agricultura (Cf. CIDA, 1954). La base de -

esa inestructuracién hegemonica s6 encuentra en la no existencia de clases : -

nacionales que gestaran un proyecto nacional unificador de la dominacién - -
de los sectores propietarios. O sea gue a la diferenciacién productiva drgani-
-zada en base a distintos tipok de relaciones sociales se superponfa un ‘nivel
politico también acotado regionalmente.

Claros indicadores de lo anterior son: i/ la recurrente inestabilidad
politica del pafs: de los 85 gobiernos que han habido, 21 han sido dictadu-

9 Sigue siendo clave el andlists sobre estoa temas de M.ux en “La Cuesth’m Iu-
dia y Otio Bauer”.
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ras, 25 han sido “‘encargados” por diversas vias, 20 por congresos ad-hoc y
19 han sido elegidos por sufragio popular, restringido por cierto 10; en los .
145 aflos de vida republicana cada 20 meses se ha producido un cambio de
Gobierno (Cf. Hurtado, 1977); iif la reiterada presencia en el proceso ecua-
toriano de movimientos u organizaciones polfticas ad-hoc que aparecen para
impulsar un candidato o voltear un gobierno y luego se disuelven. Por ejem-
plo la Alianza Democratica Nacional que llevd al poder a Velasco después
de la derrota militar en la guerra con Pert, el Movimiento Civico Ecuatoria-
no que impulsd en 1948 a Galo Plaza a la Presidencia y la Alianza Democra-
tica Ecuatoriana que agrupd a todos los sectores interesados en la caida de la
Junta Militar de 1963.

En este sentido puede decirse que si los terratenientes serranos fue-
ron derrotados en lo politico-militar por la revolucion liberal, las limitacio-
nes antes mencionadas de la misma, hizo que no lo fueran en lo social: sus
bases de poder societal - su control no-capitalista de la fuerza de trabajo in-
digena - viabilizaron las contradicciones regionales como forma de reorganizar
los conflictos de clases dominantes en funcion de logicas de acumulacion
distintas {es decir, entre otras cosas, modalidades diferenciadas de articula-
cion de las clases propietarias con las no-propietarias), en las cuales ademis
son cooptados amplios segmentos de clases subalternas que quedan as{ su-
bordinadas, a un tipo de conflicto politico que expresaba en lo sustancial con-
tradicciones al interior de las clases dominantes. !! Ello da lugar a una re-
produccién permanente de la region como espacios autocontenidos de orga-
nizacién fragmentada del Estado, fundada en especificidades de las clases do-
minantes y dominadas en su modo de produccidn, y que se expresa en defi-
nitiva en espacios regionales de articulacion de poder. El fundamento final
de este corte regional consiste en definitiva en la diferenciacidn gcoldgica,
tema sobre el cual volveré mis adelante.

Creo que si bien es vélido y correcto hacer miltiples acotaciones a
esta bdsica dicotomf{a, en cuantoa la fndole de los intereses que alimentan esa
fractura regional y a la cambiante red de alianzas y contradicciones inter e
intra regionales (Cf. Quintero y Silva, 1982), una vez reunificados Quito y
Cuenca durante la revolucion liberal, ese corte regional distingue bdsicamen-
te la Sierra y la Costa. Corte que se reformula y reconstituye con otras ca-
racteristicas desde la década del 60 en adelante, como se discute mas tarde.

10 Entre 1948 y 1968 el mayor porcentaje de habilitados para votar en relacion
a la poblacioén fue el 28.8 en 1966. En 1948 fue el 18,1 (Cf. Martz, 1972).

11 Véase un ¢Jemplo de ésto en los conflictos estudiados por Quintero y Silva
(1982).
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LAS POLITICAS ESTATALES ENTRE 1963 y 1980
Y EL APARATO INSTITUCIONAL AGRARIO



1. Introduccion

En este capitulo se abordaré una caracterizacién de las politicas
agrarias comprendidas entre el periodo abierto por la Junta Militar de 1963
y 1980, y se intentara poner en relacion esas politicas con las caracteristicas
de lo regimenes politicos que las impulsan,

El primer intento por transformar en sentido capitalista el agro
ecuatoriano (especialmente el serrano, como se verd) es iniciado por la Junta
Militar de 1963. No interesa examinar aqui con detencion el proceso politi-
co coyuntural que viabilizé ese régimen militar y la crisis politica que la pre-
cedi6 (Cf. Abad, 1970). Desde el punto de vista del interés de este trabajo.es
suficiente con enfatizar que el conjunto de medidas que impulsa esa Junta
(reforma agraria, fundamentalmente la erradicacién del huasipungo y la
afectacién de tierras estatales, unificacién del sistema tributario y presu-
puestario disperso con centenares de instituciones y mecanismos regionales,
provinciales y municipales, y la reforma administrativa) apuntan a una mo-
dernizacién capitalista del Estado (en el sentido que he discutido en el capi-
tulo I) y de la sociedad civil. El gobierno militar hace ademds una decisiva
contribucién a la creacién de un mercado de capitales para Ta mdustna a tra-
vés de la creacién de 12 Corporacién “Financiera Nacional, y de un conjunto
de medidas de proteccién industrial (Cf. Hurtado, 1977).

Son en definitiva tareas de consolidacién capitalista incumplidas
hasta ese momento, frustracion determinada por la inexistencia de una frac-
ciéon y un proyecto burgués-modernizante, que pauté la no estructuraciébn
durante todo este siglo de una alianza hegemonica que plasmara un Estado
capitalista.

‘ Antes de la toma del poder por la Junta Militar y de la expedicion
de la Ley de Reforma ‘Agraria hubo dos procesos de significativa importan-
cia en relacién a Ia cuestién agraria. Por un lado, un sector de los terrate-
nientes serranos habia iniciado un proceso de fiquidacion del huaslpungo
como parte de una estrategia orientada a reorganizar la racionalidad de
sus empresas en una orientacién definidamente capitalista. 12 Este proceso

12 Proceso que hs sido estudiado exhsustivamente por Barsky (1978).



tuvo un alcance limitado péro no despreciable: se eliminaron el 15 'o[rj- de

los mismos, lo cual afect6 al 15 ofo de las'tierras en ese régimen . La-entrega - b

anticipada de huasipungos (como le llama Barsky) expresa la diferenciagion
de una nueva fraccién terraténiente que en ciertos p_enodos tuvo su expre-
sién politica en el lamado placisio. 13
Aqui sérd necesaria una corta digresién acerca del “placismo”

La importancia politica y social de este grupo, al cual se refieren diversos au-
tores, no parece estar demasiado clara. Todo parece indicar que exist{an en °
el pais sectores tecnocraticos, organos de prensa, personalidades, altos fum- -
cionarios pablicos, etc., que constituian un heterogéneo conglomerado qué -
puede ser caracterizado como “desarrollista”. Una de. las mas relevantes per-
sonalidades desarrollistas era sin duda Galo Plaza. Entre otros dmbitos de su
multifacética accion Plaza fue de los propubores y difusores de los cambios. -
‘modemizantes en ¢l agro.14 Plaza apoyd el programa modernizante de la
Junta Militar y sin duda lo hicieron otras personalidades y grupos “placis-- -

tas”, esto es desarrollistas. Sin embargo habria que distinguir este fenémeno .

por el cual Plaza y el “grupo desarrollista” procurd influir en las estructuras

de poder, asesorando y presionando, con la existencia de una fraccién de- "

clase terrateniente modernizante con capacidad de incidir en el proceso: Es
decir que a partir de la importancia econémica de un sector burgués quese - -
diferencia en cuanto a su proceso de acumulacién - defensivamente como ™
sefiala Murmis (1980) - en tanto que agregado de upidades micro-econémi-

cas, hay que considerar la capacidad o incapacidad para que con base aese

hecho, sé genere un proyecto social y politico que exprese los intereses es-
tructurales e historicos de esa fraccion, intereses que deberin expresarse a
nivel corporativo y politico.

Y bien, tanto de la presentacion del periodo de la Junta Militar
-y los afios inmediatamente anteriores - que hacen diversos autores (Cf.

Abad, Barsky, Hurtado (op cit.), Velasco (1979) como de un andlisis de la -

prensa de los criticos y decisivos meses que van desde octubre de 1973 a ma-.

yo de 1974, parece evidente que el “placismo” como expresion politico-so- '

cial de los terratenientes modernizantes no fue fuerte y su capacidad de con- :
vocatoria y movilizacion més bien tenue. :
La capacidad de influencia y apoyo del placismo tiene dos momen-

. 13 De Galo Plaza, hacendado modernizante. ex-Secretario General de lﬂ OEA'y
Presidente del Ecuador. .

14 A los cargos ya mencionados antes desempeiiados por Galo Plaza. este tipico

“notable”, cuya capscidad ‘de influencia se acrecienta en una situacién de no
estructuracién de un sistema polftico, fue Presidente del Tribunal Electoral en 1978, en
ol referéndum que aprobé la actual Constitucién, y en 1980 fue una de las cinco perso-
nas que negociaron una mediaclon entre el Parlamento y el Presidente Roldbs, en fa
primera cdsh polftica del ruevo régimen constitucionat. -
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tos privilegiados. El primero cuando ocupa la Presidencia (1948-1952), que

se beneficia de la prosperidad bananera. Pero sobre todo en el primer periodo -

de la Junta Militar del 63, en que el placismo apoya el programa de transfor-
maciones de esa Junta, aun en contra de la creciente movilizacidn de los sec-
tores dominantes costefios y serranos.

Se trata mas bien de una cierta capacidad de insercion en estructu-
ras politicas o tecnocraticas, o sea de la capacidad de negmufﬂuen-
ofa, fitidamente &Xpresada ‘en 1a entrevista que narra Barsky (1980), en la
cual el hacendado José Maria Plaza es consultado por el Presidente Arose-
mena acerca de qué hacer en el agro; situacion similar al tipo de prédica que
hizo Bonifaz !5 desde sus comentarios en ¢l diario “El Comercio” o en car-
gos de asesoramiento de instituciones piblicas.

. Ello no impide que Galo Plaza, como “notable™ haya tenido una
relevante importancia en muchas y decisivas coyunturas. Pero me estoy refi-
riendo aqui a la no constitucion de un movimiento politico y a la accion de
una fraccion de clase en la escena politica.

Por el contrario lo que si resalta es la creciente y radical oposicion
de las Cimaras de Aganultores de la Sierra a la reforma agraria, que se repe-
tird entre 1972 y 1974 en que esos mismos sectores logran forzar la renuncia
del Ministro de Agricultura Maldonado Lince, liquidando con ello la posibi-
lidad de un proceso mis profundo de reforma. Hay que distinguir también
entre la movilizacion activa y persistente de los organismos corporativos te-
rratenientes serranos, cuando la reforma agraria empieza a funcionar y su ca-
pacidad para establecer alianzas con otras fracciones burguesas, de la nego-
ciacion y presion (acerca de la necesidad de las reformas) de esos sectores o
de algunos de sus integranies, en el periodo de discusién de los proyectos,
antes de 1964. :

Creo que una formulacion precisa de la relacion entre la uucnatnva
terrateniente de eliminacion del huas1pungo y la accion e estatal consnste en
cons;dmm-—a—hr-prmrem ¢onTo U liniitado proceso (recuerdense las cifras del
numers e’ huasnpungos y superficie entregados por la iniciativa iva terratenien-
te) que anticipa una de las medidas- de un_prQLto ‘reformista que este sec-

tor modernizaiite, s6lo parcnalmente_const_ltuxdo como fraccion burguesa, 16
no podia generar y menos conducir. Y es la institucidn militar, catalizando di-
versas corrientes y fuerzas que p;esmaban desde dlSlmtOS angnlos a Tavor de

los cambnos agranos 17 ' en um tipica expresion de la autonomia relativa del

15 Se trata de otro terrateniente que desde afios antesa 1964 nrgumomaba a fa-
vor de la eliminacién del huasipungo.

16 Puesto que la sola existencia de un agregado de unidades econémicas, sin una
conciencia de sus Intereses historicos, no alcanza para definir una clage o una

fraceién de clase.

17 ~ Por ejemplo los créditos prometidos por la Alianza para el Progreso, depen-

[5



Estade, la que intenta el programa reformista en cuyo marco comienza a eli- .

minarse el hausipungo serrano. .
Entre esa estructuracion defensiva de sus intereses de los terrate-

nientes modemizantes 18 y la accién del Estado a través de su polftica agra-

ria, media un salto cualitativo que tiene que ver con la capacidad politica de - -
los sectores de la sociedad civil para la organizacion del poder del Estado. - -

Todo indica ademas que 12 iniciativa terrateniente habia llegado, o estaba a
punto de llegar al limite de su capacidad de avance en 1a transformacién de -
las relaciones sociales en el campo.
. Por otra parte, en los afios anteriores a la reforma agraria del 64 ya
se habfa procesado una compleja discusién acerca de la ‘“‘cuestitn agraria”
en la que participan sectores politicos y propietarios, personalidades, la Igle-
sia, misiones internacionales,etc., ademas de la “opinién publica”, ésto es, la
prensa, fundamentalmente. En esta discusién se acotan y decantan el alcance
y los limites de las transformaciones politicamente posibles que se cristali- .-

zan luego en la Ley de 1964. Sin embargo, cuando la reforma se intenta = |

encuentra la més férrea oposicion de la clase terrateniente sérrana en su con- -

junto, la cual, aliada a sectores ligados a la banca y al comercio costefio, sec-
" tores que apoyados por la izquierda, ¢l movimiento sindical y estudiantil, .

termina haciendo caer el régimen militar en 1966.19El clivaje entre la so-

ciedad civil y el Estado aparece con transparencia en esta coyuntura B,

acuerdo de sectores que se supone representan a las diferantes clases y frac-
ciones no dice relaci6n, en definitiva, con la correlacidn de fuerzas existentes -
en la sociedad civil ni por lo tanto implica acuerdo a este nivel. El comple- -

jo proceso de discusion previa a nivel del Estado y sus 6rganos de “represen- - B

tacién politica” no expresa en realidad los intereses sociales y politicos que
se ponen en marcha en un sentido exactamente inverso al ‘pactado” apenas
las transformaciones. se inician.

En relacion a las ideas planteadas en la seccibn anterior, es evidénte. )

dientea de reformas en el agro, la amenaza siempre presente del campesinado,
los estudios y trabajos que habfan divulgado Ias extremas desigusldades de s estructurs
agraris, 1a persistente prédica de algunos lmporuntes érganos de la opinibn phblica, .
como el Diario “El Comercio”. )

18 Es importante anotar que el in!erﬁ de los sectores atrasadoa en distinto al

de los modernos. Para 108 primeros 1a posibilidsd de retener excedentes de- .

pendfa en gran parte de mantener el huasipungo (Cf. Barsky, 1978). Por lo tanto sv
subsistencis como fraccién se definf{a en buena medida por su capacidad para quebrar
el proyecto reformists. Los “modernos” en cambio, que habfan mejorado su captacién
de excedentes al tiempo que eliminado la amenaza campegina, no estaban directa e in-

mediatamente involucrados en 1a confrontacién. :

19 Esta peculisr alianza de sectores con intereses econdmicos, sociales y polfti-

cos tan distintos se explica porque el intento modérnizante de la Junta se ha-
ce en un comtexto polftico-ideoldgico represivo y excluyente de los sectores populares,
a diferencia del de Rod.r{guez Lara.
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que el Estado sigue en la década del 60 sin constituirse como espacio de re-
presentacion de la sociedad civil. Dicho de otra manera, las clases se movili-
zan y expresan directamente a nivel de la politica; hay una fuerte politiza-
cibn de la instancia corporativa.

En definitiva, creo que en términos estrictos puede decirse que ese
sector terrateniente. capitalista se constituye como cuasi- fracmon Es eviden-

* te que-existié un proceso de diferenciacion de un sector que se modernizd y
racionalizé al interior de una logica de acumulacion capitalista. Es evidente
también que a través de la mediacién de un grupo de representantes que ac-
tian en la escena politica - el mas relevante Galo Plaza - ese agrupamiento
tiene una decisiva importancia en la elaboracién de la ley de reforma agraria.
Sin embargo, una vez que esa ley es aprobada y sobre todo de que actiia
(tanto entre 1964 y 1966 como entre 1973 a 1977) las organizaciones cor-
porativas terratenientes estin controladas por sectores que se oponen al pro-
Ceso en curso; y ese agrupamiento de terratenientes-capitalistas desaparece de
la escena social y politica. O sea que se ha constituido una fraccién a nivel
econdmico y social que logra expresarse en una coyuntura de discusion 20
pero no de conflicto; y que no tiene expresion corporativa ni representacioéon
politica en sentido estricto. De ahi que podria ser caracterizada como cuasi-
fraccion, que ademads es defensiva, como sefiala Murmis.

La reforma agraria es limitada y concede un amplio margen de sal-
vaguardia a diversos sectores terratenientes. Sin embargo, mas adelante se
verd que sus efectos han transformado muy significativamente la estructura
agraria. La importancia de esa cuasi-fraccion terrateniente-capitalista, reside
en el hecho de que juega un decisivo papel en la concreccion de esa reforma,
cuya necesidad era aceptada - de buen o mal grado - por amplisimos sectores
sociales, politicos y atn religiosos. Y si la reforma no fue mas radigal es qui-
24s en buena parte por la inexistencia | de un mévimiénto indigena de caric-
ter nacional que presionara uniformemente por una demanda mas amplia
que la del huasipungo. (Cf. Velasco , 1979, pp. 138 y s:5.).

Pueden distinguirse entonces dos momentos. En la etapa de la dis-
cusion de la Ley de Reforma Agraria, los terratenientes modernizantes tie-
nen una relevante importancia en el proceso de viabilizacion a nivel del Es-
tado de esa Ley, a través de sus representantes “‘técnicos’ y politicos. No es
ninguna novedad por cierto decir que no existe nunca una légica puramente

“estatal” y que la accjon det-Fstada gs una resultanie-entre-otras—eosas de
SUWS Y un segundo mo-
mento en el que el Estado comienza a actuar, donde la clase terrateniente
serrana fundamentalmente despliega tanto en la década del 60 como en la
del 70 una sistematica movilizacidén corporativo-politica orientada a impedir

20 Que también ha sido analizada detalladamente por Barsky (1980).



o al menos minimizar el impulso transformador general y coactivo que se
genera, como no podia ser de otra manera, desde el Estado. '

Por lo tanto, la entrega anticipada de huasipungos, mas alld de su
limitada expansion, paralela a la accién de los “intelectuales orgdnicos™ de -
esa ‘“‘cuasi-fraccion, juega un papel muy significativo ‘al apoyar desde la so- .
ciedad civil y a mvel del Estado, una trWemmadom de las -
estructuras agragias,,

Esa relevancia de la accién a nivel estatal de los terratenientes mo-
dernizantes a través de un conjunto de mediaciones personales e institu-
cionales, es particularmente importante, dada la inexistencia en el periodo de
un sistema politico-representacional que negociara el conflicto.

Los sectores que desde el Estado y los partidos estaban dlspuestos a
impulsar umm)"“f‘ﬁn‘ﬁg‘rana (@entro de ciertos Timites, clato esta) reciben
un apoyo muy significativo desde los propios sectores propietarios que ya
han comenzado a operar cambios en los mecanismos de control 06 Ta Tuerza -
d¢ trabajo. Esto tiene que ver con la v1abxhzacnon n de una politica publica ;Tas
cbﬁd’l%lz_"n-& sociales y econornicas que 1a hacen posible. Otro tema es, Si ese
sectommwno como fraccion a nivel dé la politica. En este senti-
do es bastante claro que el retiro del apoyo del placismo a la Junta Militar es
el ocaso de la participacién de los representantes de los terratenientes capita-
listas modernizantes a nivel del proceso pOllthO acerca de lo cual se argu-
menta en la seccion 11I.

En 1972 se instala un nuevo régimen militar encabezado esta vez
por el General Rodriguez Lara. Una caracterizacion tedrica precisa serd in-
tentada en el capitulo final de este trabajo. Por ahora es suficiente con sefia-
Iar algunos rasgos relevantes del mismo. Por un lado, la nueva intervencion

‘militar se véri_ﬁca con la prosperidad petrolera en el futuro cercano. Segun-
do, aparece como una respuesta a la inestabilidad politica-partidaria mani-
- fiesta en el auto-golpe de Velasco y-también a su politica petrolera.2! Ter-
cero, el proyecto militar tiene diferencias sustantivas con el de la Junta del -
63, tanto en su perspectiva de las transformaciones de la sociedad y dél Es-
tado, como de las alianzas sociales que procura establecer. Por un lado, se
procura instrumentar éste como espacio de representacion de los intereses de
ciértos sectores subalternos. Ademas, se define una politica nacionalista en
materia petrolera. Cuarto, se impulsa el desarrollo industrial, y por dltimo,
en lo que es de interés a este trabajo, se expande con un fuerte impulso el -
sector empresarial de la economia (navegacion, transporte maritimo, empre-
sas de servicios, refinacion de petrdleo, etc.).

21 Debe recordarse que antes del régimen militar del 72 casi un tercio del terri-
torio del pafs se habfa entregado en concesidn a compaiifas petroleras inter-
' nacionales, en una t{pica situacién de enclave. :
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2. Alcance y limites de las politicas agrarias

La Reforma Agraria que se aprueba en 1964 se propone basicamen-
te preservar de la eventual afectabilidad a las haciendas de alta productivi-
dad, orientando las futuras afectaciones hacia las unidades ausentistas o de
baja productividad, y a las haciendas publicas. Al mismo tiempo, se concede
un plazo de tres afios para ponerse en condiciones de no afectabilidad y se
instaura una serie de mecanismos para conceder tierras en régimen de coloni-
zacion, o dividiendo las haciendas publicas.

Como se advierte, la reforma no tiene nada de radical; se propone
modernizar el agro, induciendo la racionalizacién empresarial a las explota-
ciones de baja productividad, e incorporar las transformaciones a la amplia
dotacién de tierras ptblicas no explotadas y a las de la Asistencia Piblica, ge-
neralmente arrendadas a particulares. Y erradicar el trabajo precario, funda-
mentalmente el huasipungo.

La reforma agraria recibid un impulso fuerte con la expedicion por
el Gobiemo de Velasco lbarra del Decreto de Abolicion del Trabajo Precario
en la Agricultura y el Decreto 1001 en 1970, que se refiere a las tierras en
produccion de arroz, un bien salario fundamental que estaba en crisis desde
tiempo atras, al punto de requerirse importaciones para solventar el consu-
mo interno. Estas medidas contribuyeron decisivamente a que ¢l movimien-
to campesino costeflo, que desarrollaba un profundo conflicto con los terra-
tenientes, obtuviese el respaldo estatal, produciéndose a partir de entonces
significativas transformaciones en la estructura agraria del Litoral. La Ley de
Reforma Agraria aprobada en 1973 es mas radical que la del 64 en cuanto
requeria una explotacion eficiente de mas del 80 o/o del predio p3ra no ser
afectable y cuyo nivel de productividad fuera por lo menos igual al estable-
cido por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia para esa zona, entre otras
exigencias. También se consagraban causales de expropiacion que se referian
a la existencia de relaciones no salariales y a la presjén demografica, una de las
cuales permitié, en mayor medida procesos de distribucion de tierra. Si bien
no se establecian limites miximos como en 1964, se introducia el concepto
de “acaparamiento de tierras™.

En este punto intentaré caracterizar el alcance de la Reforma Agra-
ria asi como las diversas modalidades mediante las cuales actud. La informa-
cién serd organizada por periodos. El primero comprende los afios que van
de 1964, aiio de la aprobacion de la Ley de Reforma Agraria, a 1966, cuan-
do la Junta Militar abandona el poder. El segundo comprende el interregno
civil entre los gobiernos 1nilitares y el tercero el del Régimen Militar; cuando
la informaci6n disponible lo permita, diferenciaremos un subperiodo, el defi-
nido por la presidencia del General Rodriguez Lara, de 1972 a 1975.

Nos interesa antes que nada resaltar lo que podriamos definir como
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la linea de continuidad de los diversos gobiernos que se suceden desde 1963 J
a 1979, respecto de la politica agraria.

a) La colonizacién

El cuadro No. 1 muestra bastante claramente como esa politica ex-
presa ciertas constantes mds alld de los avatares estrictamente politicos, y de
las modalidades diferenciales con que se organiza el Estado y mas en general, -
que asume el ejercicio del poder. En efecto, a lo largo de todo el petiodo
analizado la colonizacion es el régimen predominante; el porcentaje de tie-
rras adjudicado en régimen de reforma agraria (parcelacion en haciendas pri-
vadas, en predios de Asistencia Piblica, entrega de huasipungos y elimina-
cién de otras formas precarias) es mds o menos un 25 ofo del total de adju-
dicaciones a lo largo de los periodos analizados. Segundo, se advierte como.
el régimen de reforma agraria se aplica fundamentalmente en la Sierra, aun des-
pués de la expedicion del Decreto 1001. Por encima entonces de las discre-
pancias y los conflictos, es visible que las tierras publicas inexplotadas ope-
ran como el mecanismo central de *‘descompresién de tensiones”. Es bien
interesante que el porcentaje mis alto de afectaciones por la reforma agraria,
es entre 1978 y 1980, aunque el volumen de has. adjudicadas es menor.

b) El tamafio dé los predios

La segunda linea de continuidad puede ser observada en la serie del
cuadro No. 2: se advierte que el tamafio promedio adjudicado por familia es -
considerablemente mas grande en el régimen de colonizacion que enel de
reforma agraria. En el primero de los regimenes sefialados el promedio esta, -

con excepcién de 1964 cuando la reforma agraria comenzé a implementar- - '

se, por encima de las 30 hectéreas. Este punto es bien importante. Muestra
un sistemitico intento por instalar un tipo de actor social sustancxalmcnte
diferente en un caso y otro.

En efecto, en el régimen de reforma agraria tiene una importancia
fundamental la entrega del huasipungo, por lo general un lote pequefio, y la
erradicacion del arrimazgo en la Provincia de Loja donde este sistema estaba
generalizado. En el caso de la entrega de tierras colectivas a comunas indige-
nas, el promedio de hectareas/familia es también reducido. Por el contrario,
cuando se aplica el régimen de colonizacion ya sea en la Costa, el Oriente 0
aun en la Sierra, la dotacion de tierras es cualitativamente superior.

. Es interesante anotar ademdas que esta orientacion estd prefijadaen -
la Ley de 1964. En efecto, el Articulo 42 establece que el IERAC determi-
nara en cada zona la extensiéon de la “unidad agricola familiar”, ésto es, el
tamaiio minimo del lote a entregar. Respecto de esa extensién,.la*Ley pres-
cribe que es aquella que “conforme a la naturaleza de la zona, sea suficiente



CUADRO No. 1

DISTRIBUCION DE LAS HECTAREAS ADJUDICADAS POR PERIODO, REGIMEN Y REGION

PORCENTAJES

REFORMA AGRARIA

COLONIZACION

SIERRA COSTA SUBTOTAL  SIERRA COSTA ORIENTE SUBTOTAL TOTAL

DE HAS.

1964 - 1966 23,3 5.7 29,0 400 . 150 16,0 710 293.063
/ (100,0)

1967 - 1971 19,0 5.5 24,5 312 27,4 16,9 75,5 380.238
. (100,0)
1972 - 1975 13,7 8,1 21,8 14,5 17,4 46,3 78,2 530.086
(100,0)

1976 - 1977 22,6 8,6 31,2 12,8 16,5 39,5 68,9 434697
- (100,0)

1972 - 1977 17,7 8,3 26,0 13,7 17,0 433 74,0 964.783
(100,0)

1978 - 1980* - - 33,5 - - - 66,5 712.518
(100,0)

FUENTE: Estadistica de Adjudicaciones - IERAC.

ELABORACION: Gustavo Cosse.

(*) Para estos afios la informacion no distingue regiones.

A€
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CUADRO No. 2

PROMEDIO DE HECTAREAS POR FAMILIA ADJUDICADAS POR-
TiPO DE AFECTACION, ANO Y REGION 1964 - 1977

COLONIZACION _

REFORMA AGRARIA _

ANOS SIERRA COSTA  SIERRA COSTA ORIENTE
1964 2.64 0 20.1 520 0
1965 4.03 21.6 38.4 443 0
1966 4,26 12.4 355 340 0
1967 5.43 129 43.6 25.5 0
1968 99 28.4 339 259 0
1969 4.2 220 36.4 46.5 0
1970 2.7 17.6 374 382 0
1971 1.5 11.4 347 34.1 0
1972 10.0 5.7 304 325 - 423
1973 11.4 31.4 345 - 27.1 52.5
1974 6.0 9.2 37.5 39.6 62.1
1975 12.2 14.7 413 340 40.2
1976 143 10.8 44.7 455 41.3
1977 16.8 16.1 46.6 430 55.2
1972 - 1977 130 12.5 39.2 38.0 . 50.2

FUENTE: Estadisticas de Adjudicaciones - IERAC
ELABORACION:

Gustavo Cosse.

para que, explotada en condiciones de razonable eficiencia, mediante el tra-
bajo del propietario y su familia sea capaz de suministrar ingresos adecuados
para su sostenimiento, para el pago de las deudas organizadas en la compra,
aprovechamiento de la tierra y pasa el progresivo mejoramiento de la explo-
tacion, la vivienda y el nivel de vida. El trabajo familiar puede ser completa-
do con el empleo de mano de obra extrafia en ciertas épocas de labor agrico-

la, si la naturaleza de la explotacion asi lo requiere”.

A su vez, el Articulo 43 estabece que los fraccionamientos en pre-
dios risticos no pueden. ser inferiores a la unidad agricola familiar. Tam-

bién cuando la Ley regula el régimen de colonizacion establece la vigencia de
la unidad agricola familiar. Pero es muy interesante recalcar que cuando se
organiza la eliminacién de los huasipungos y otras formas de trabajo preca-
rio, no se alude para nada a un tamafic mfnimo.
De tal manera, parece bastante claro que la Ley implicitamente
plantea dos situaciones en cuanto al actor social que se proyecta instalar. La
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primera se refiere al huasipunguero; el objetivo es en este caso la entrega del
predio, independientemente de su tamaiio; es importante sefialar que Ja Ley
mantiene los derechos de transito, agua y recoleccion de lefia - que son vita-
les - al ex-huasipunguero, en la medida en que éste sea trabajador asalariado
de la hacienda. La segunda situacién comprende todos los regimenes restan-
tantes, ésto es el de reforma agraria (parcelacion de haciendas privadas y pu-
blicas, reversion, etc.), y el de colonizacion. Parece claro que la Ley trata
de inducir la instalacion de un productor familiar capitalizado que se
aproxima mucho a lo que habitualmente se entiende como “farmer”, siem-
pre que no se trate del ex-huasipunguero.

Con lo anterior no se afirma que efectivamente los beneficiarios
con mas de 20 hectdreas sean hoy productores familiares capitalizados, cer-
canos a lo que generalmente se define como “farmer”. Todo parece indicar,
como veremos mas adelante, que la adjudicacion de tierras no tuvo el sufi-
ciente apoyo de otras politicas, sobre todo de asistencia técnica y crédito que
permitiera a la mayor parte de estos productores el ingreso a un definido ci-
clo de acumulacién. Esto no impide, sin embargo, restar importancia a ese
proceso diferencial que instala una masa importante de productores clara-
mente ligados al mercado y con un tipo de articulacion al sistema hacenda-
rio, netamente distinto al del] ex-huasipunguero. Esa importancia es relevan-
te, tanto por lo que se refiere al proceso de conformacion de la estructura
de clases en el campo, como_a_ Ja dinimica social y politica; esta realidad
marcara sin duda el proceso social agrario en el futuro, y serd un dato cen-
tral en la estructuracion de alianzas y movilizaciones sociales. Diremos aiin
que esta nueva realidad agraria, sustancialmente distinta a la anterior a 1964,
estd condicionando ya la discusion acerca del “qué hacer” en el campo ecua-
toriano.

Los cuadro Nos. 3 y 4 permiten visualizar el proceso de entregas y
la intensidad del mismo. Es interesante sefialar, en primer lugar, que es du-
rante el interregno civil (1967-71) cuando el régimen de reforma agraria,
tanto en la Sierra como en la Costa, tiene menos impulso.22Y segundo,
que es durante el subperiodo de 1978-80 cuando ese régimen adjudica mas
tierra en la Sierra. Por lo demais, el gobierno encabezado por el General Ro-
driguez Lara dio un fuerte impulso a la colonizacion en el Oriente, el cual se
mantiene hasta la actualidad. Sobre el final de la década (1978-1980), baja
considerablemente el volumen de hectéareas adjudicadas tanto en reforma

22 Una Misién de las Naciones Unidas sefialaba: ‘‘Desde marzo de 1968, el Go-

bierno ha dejado de apoydr vigorosamente la Reforma Agraria con fondos y
autoridad necesarios para la solucién efectiva de los problemas de la tierra y eso hace
dudar dela conveniencia de que se continde prestando asistencia técnica hasta que se de-
fina la posicién oficial en ese campo” (tomado de Abad, 1970: 165).
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agraria como en colonizacién. _
Ahora bien, es evidente que el proceso de reforma agraria involucré -
directamente un nimero limitado de hectareas y familias. Entre las diversas
causales de la Reforma Agraria hasta 1975 se habia afectado aproximada-
mente el 6.6 ofo de la superficie agricola al afio 74. Este hecho indudable es
mencionado en valiosos trabajos (Velasco, 1979; Chiriboga, 1982) para en-
fatizar el alcance limitado de la accion estatal y de las transformaciones agra-
rias impulsadas por éste. Sin embargo, entre 1954 y 1974 la estructura agra-
ria cambié si no radicalmente, al menos en forma significativa (cuadro No.
4-A). R
El nimero de predios entre 5 y 100 hectareas aument6 del 24.8 o/o..
del total al 31 o/o y lo que es tanto o mas importante, la superficie contro-
lada en el tramo mencionado paso del 28.4 o/o al 45.3 o/o. Los predios tipi-
camente “medios”, entre 5 y 50 hectireas pasaron en nimero del 22.4 o/o
al 26.8 o/o y en la superficie controlada del 19.3 o/o al 28 ofo. En el extre-
mo superior, los predios mayores de 500 hectéreas disminuyeron del 0.4 o/o
al 0.3 o/o y en su superficie, del 45. 1 o/o al 26.8 o/o. Y. los predios “muy
grandes” de mas de | .000 hectdreas redujeron la superficie del 37.3al 20 ofo. -

Ahora bien, si se hace un anlisis comparativo de las dos regiones
(cuadro 4-B) destacan algunas cosas interesantes. En 1954 ambas estructuras
agrarias tenian bisicamente el mismo perfil, aunque en la Sierra los predios
de hasta 20 hectireas ocupaban alrededor del doble que en la Costa. Los
predios mayores a 500 hectireas tenian aproximadamente el mismo peso
en ambas regiones. Pero en 1974 aparecen estructuras més diferenciadas; los

tramos medios, entre 20 y 100 hectdreas tienen algo mas de superficie en la - 3

Costa. Y los minifundiarios (1-5 has.) tienen en la Sierra casi el doble de la su-
perficie que en la Costa. En conjunto las unidades de hasta 50 has. acumulan
mas superficie en la Sierra (39 8) que enila Costa (34.1).

Si se analiza el nimero de unidades (cuadro 4-B), aparece evidente
primero, un aumento muy fuerte de las unidades minifundiarias. Pero tam-
bién un aumento muy significativo del niimero de unidades medias, entre §
y 50 has. En este sentido el andlisis de relaciones porcentuales puede no dar
una idea muy clara de los cambios en la estructura agraria, al haber aumen-
tado mucho la superficie ocupada total. Debe resaltarse el hecho de queen la
Sierra los productores en ese tramo pasaron de 40 a 6] mil y en la Costa de
36 a 65 mil; un aumento del 50 o/o y el 80 o/o respectivamente. En total,
aparecieron en el periodo en cuestion casi 50 mil productores mas, lo- cual
parece bien importante. :

Por otra parte es seguro que ese proceso de desconcentracion de la
estructura agraria ha continuado después de 1974, ya que entre 1976 y

. 1980 se han afectado casi mas de un millén y medio de hectireas mis. En
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CUADRO No. 3

VOLUMEN DE HECTAREAS ADJUDICADAS POR REGIMEN. PERIODO Y REGION

1964 - 1980
REFORMA AGRARILA COLONIZACION
SIERRA COSTA  TOTAL SIERRA  COSTA  ORIENTE TOTAL TOTAL
GENERAL
1964 - 1966 68.447 17.154 85,601 116.546 43.443 47421 207462 293.063
1967 - 197) 7189 21102 93.291 118901  104.168 63.881 286947 380.238
1972-1975 72725 43.297 16022 77.242 91.640 245182  414.064 530.086
1976 - 1977 98.293 32353 135.640 55.693 71808 171.550  299.08) 434,697
1978 - 19719 (*) - - 155524 - - - 333985 489.509
1980 (*) - - 81669 - - - 119340 223.009
TOTAL 669.753 1°680.849 2'350.602

FUENTE: Estadisticas de) JERAC.
ELABORACION: Gustavo Cone.

(*) La informacidn para extos afios no esti dessgrepada por regiones.

CUADRO No. 4

PROMEDIOS ANUALES DE HECTAREAS ADJUD!CADAS
POR PERIODO, REGIMEN Y REGION

REFORMA AGRARIA COLONIZACION

PERIODO SIERRA  COSTA  SUBTOTAL SIERRA  COSTA  ORIENTE  SUBTOTAL TOTAL;

1964 - 1966 22815 S.718 28.533 B850 14.48) 15.157 69.088 97.662
1967 - 197} 14437 4220 18.658 23780 20.383 12776 57389 75.047
1972 1978 18.181  10.824 29,005 19310 22910 61.295 103.516 132.521
1976 1977 49.146  18.676 67.823 27846 35504 85.275 119.856 217.348
197219770 28503 13441 41.994 22058 27241 69.455 118.852 160,797
1978 (979* 71.767 166.992° 244754
1980* 83.669 . 139.340 223.009

FUENTE: Estadisticas del IERAC.
ELABORACION: Gustavo Cosse.

© (*) En estos ados n informacidn ne distingue por regiones.

total 23 el 30 ofo de la tierra censada en todo el pais a 1974 ha sido distri-
buida,

Por otra parte, los predios tipicamente minifundiarios, menores a
una hectarea aumentaron su niimero, del 26.8 o/o al 28.0 o/o y mantuvie-
ron practicamente igual la superficie que controlaban. Los de 1 a 5 has. fi-
nalmente pasaron del 46 ofo a 38.7 o/o en niimero y también mantuvieron
¢l mismo porcentaje de superficie que controlaban.

Y bien, parece indudable que hubo un doble fenémeno: junto a la

23 O sea por reforma agraria y colonizacién.



CUADRO Ro. 4-A

COMPARACION DE ll)SCAMﬂIOS EN LA ESTRUCTURA AGR.ARM POR REGIONES, POR TRAMOS DE TAMAﬁO Y
SUPERFICIE OCUPADA 1954 y 1974

PORCENTAJES Y PORCENTAJES ACUMULADOS

SIERRA . COSTA.
HECTAREAS 1954 Porcentajea 1914 Po 2 1934 Po ' 1974 Purcentajes
. ofo Acumulados ofo A lad ofo A b ojo Acumulados
Menos de { L4 1.4 1.6 [ a2 0.2 04 04
1-5 100 114 103 19 29 3.1 40 44
5-10 3.1 - 1635 6.4 183 9 20 | 43 89
10.20 4.7 212 18 26.1 L5 B ¥ X | 1.5 16.4
20-30 73 285 13.7 38 125 246 11 340
50- 100 72 3.7 12.1 519 11.0 354 140 44,1
100 - S00 15.6 na3 164 683 3o 586 242 ni
500 - 1000 7.6 589 6.7 150 19 663 80 -B03
1000 - 2500 1.9 708 98 8438 10.3 73 8.1 884
2500 y mda. 292 1000 153 - 100Q n7 1000 16 100.0
100.0 1000 100.0 100.0
FUENTE: Censoa Agropecuarios.
E£LABORACION: Gustavo Cause.
- t
IS
CUADRO ¥o. 48 )

COMPARACION DE LOS CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA AGRARIA POR REGIONES, POR TRAMOS DE TAMARO Y
NUMERQ DE PREDIOS — 1954 y 1974 — PORCENTAJES Y VALORES ABSOLUTOS

SIERRA COSTA

HECTAREAS 1954 : 1974 . 1954 1974

ofo Valorer ofo Valores ofo Valores ofo Valorss
Menos de 322 83.714 38 13537 T 102 8673 182 31.M
1-5 Hs 128.439 429 138370 351 59597 38 59997
5.20 128~ 33003 14.7 47133 9.1 24.637 29 44223
20-50 29 7332 <43 13.798 138 nen 127 21719
50- 100 14 3.554 19 6014 5.6 4.733. 43 8234
100 - 500 09 2368 09 2935 40 3419 29 4965
500 - 1000 0.4 .330 0.1 32 04 84 03 48
1000 - 2500 0.1 251 0.06 21 ° 03 213 [N 242
Mz d& 2500 %} 138 0.04 86 0.3 T3 0.0 81

FUENTE: Censos Agropecusrioa.

ELABORACION: Gugtavo Cosse.

consolidaciéon de un sector minifundiario seguramente inviable econ6mica-.
mente, se constituyd un sector medio de indudable importancia y los estra-
tos superiores perdieron considerable peso en la estructura social agraria.
Ello no impide claro estd, que tal estructura siga siendo concentrada. Pero .
es también indudable el proceso de desconcentracion de la tierra y el forta- -
lecimiento de sectores medios. ‘

Cierto es también como sefiala Chiriboga (op. cit.) que las unidades
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de mas de 100 has. retuvieron normalmente mejores tierras; aunque es tam-
bién bastante claro que ciertos segmentos de productores campesinos, entre
5 y 30 has. situados en ciertas zonas, han hecho un proceso importante de
acumulacion en funcién de la aptitud de sus tierras para ciertos productos,
como la papa (Cf. Barsky y Llovet, 1982).

Ahora bien, ;c6mo se explica este complejo proceso?-Por un la-
do, es evidente que la reforma agraria se limit6 respecto de los productores
huasipungueros a entregar un pequefio lote, habitualmente ademds menor
al que tenian, forzando un proceso de proletarizacidn o semi-proletariza-
cioén. Sin embargo, parece claro que si la reforma agraria afecto directamente
en escasas medidas, a las grandes propiedades, hubo un proceso de fracciona-

muestra en la seccion 111, tal proceso no parece haber sndo hecho por la iniciati-
va 0 buena voluntad de los terratenientes. Por el contrario, éstos se opusieron
todo lo que pudieron e intentaron de todas las formas posibles, en 1963-
66 y desde 1973 en adelante, frenar el impulso reformista.24 Me interesa
enfatizar aqui los efectos imdirectos de una politica estatal que pese a todas
sus limitaciones, implicé, sin duda alguna, una seria amenaza a las bases de la
propiedad hacendal, invirtiendo un proceso secular por el cual los terrate-
nientes expropiaban a los campesinos. Y que ademas removié definitivamen-

te 1a unidad molecular del poder terrateniente (hacendado, cura y teniente
politico).

O sea que la amenaza que el Estado promueve hacia los terratenien-
tes desencadena un proceso de modernizaciéon para ponerse a salvo de las
causales de expropiacion. Este efecto es paralelo a las transformaciones que
la politica de reforma agraria promueve directamente, pero no por ello me-
nos importante. '

Por otra parte habria qué distinguir la situacion socio-econdmica de
los ex-huasipungueros (y otras formas precarias) probablemente igual o peor
en estos términos de la que tenian en ciertos aspectos materiales en su rela-
cién con la hacienda, del proceso de constitucién como actores sociales
(0 1a posibilidad de tal constitucién, ya que de ello depende su prictica corpo-

-

24 Por ejemplo, una vez que 12 ofensiva terrateniente ha forzado la renuncia del

Ministro de Agricultura Maldonado Lince, y del Director del IERAC, Marco
Herrera, el Presidente de 1a Cdmara de Agricultura de 1a III Zona expresa: “(. . .) en es-
tos momentos ha vuelto la tranquilidad al sector agricola, especialmente con la presen-
cia del nuevo Secrctario de Estado (. . .) los agricultores no nos oponemosala ley agra- -
ria; creemos en la justicia social (. . .)".
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‘rativa y politica) de esos sectores, que se genera tanto por la ruptura de los
lazos extraeconémicos pre-capitalistas como de su paralela constitucién co-
mo ciudadanos. "

Ello no implica claro est4 imputar este propésito a la accion estatal,
sino sefialar el salto progresivo que deviene indirectamente de la accién mo- -
dernizante del Estado articulado a otros procesos sociales y économicos, al
erradicarse los factores sefloriales de la dominacion.

Ademds, y creo que ésto no deja de tener interés, el proceso de ra- .

cionalizacién empresanal consistente en vender malas tierras para tecnificar
las mejores, no forma parte necesariamente de lz 16gica del empresario agro-
pecuario. En paises con un agro definidamente capitalista, como Uruguay y
Argentina y el sur del Brasil, este proceso jamds existié. Por el contrario, la
estrategia fue siempre la de comprar mis tierras muchas veces para arrendar-
las, para cultivos subsidiarios a la explotacion principal, o para especulacién
esperando una subida del precio. Naturalmente que en estos paises no hubo -
nunca un proceso de reforma agraria, por limitado que fuéra. .

Ese proceso podria entenderse también como un mecanismo de de-
fensa de sus unidades por parte de los terratenientes, en una situacion en
que deben satisfacer ciertas condiciones de productividad para no quedar en
situacién de expropiacién. Podria hacerse aln otra precisiébn. Se ha argu-
mentado (Cf. Guerrero, 1983, p. 60 y ss.) que los terratenientes invirtieron .
fuera de sus unidades, enfatizando el hecho de que éstos habrian actuado en-
funcion de una logica capitalista fuera del sector agrario. Este si es, por el
contrario, un recurrente comportamiento de los terratenientes capitalistas
en Brasil, Argentina y Uruguay por ejemplo (Cf. Prates y Paixao, 1979,
Flichman, 1970, Instituto de Economia, 1969)25 que, al igual que los otros
sectores empresariales orientan su reinversion segiin las oportunidades alt_er¢
nativas de maximizar tasas de ganancias. Este hecho por sf solo no predica
acerca del caracter de las unidades agropecuarias. Por el contrario, tiende a
reforzar la idea de una logica capitalista en estos propietarios agrarios, q'ue'
naturalmente no es microeconémica sino que opera en relacion a la situa- '
cion del conjunto de la economia.

3. Elcrédito

La distribucion del crédito predica acerca de los sectores economi-
cos y sociales que son privilegiados (o no) por la accion estatal y por lo tan--
to da cuenta del papel del Estado en cuanto ordenador de la sociedad. Es
evidente en primer lugar que el grueso de los recursos movilizados por el Es-
_tado se dirige al comercio (cuadro 5). Este sector es el que recibe el grueso

25. Y también en otros pafses doade hay un proceso acelerado de desarrollo ca-
_ pitatista, v.g. México, Nicarsgua, Peri, etc.
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del crédito desde los principios de la década del 50, y aunque hacia fines de
la década del 70 disminuye su participacion, sigue captando casi la mitad de
los recursos. La industria acrecienta su participacion, lo mismo que el agro,
pero el fendmeno dominante es la enorme masa de recursos que capta la
intermediacion. Naturalmente, el crédito piblico es complementado por el
privado, pero de todos modos, en cuanto a las prioridades del sector estatal
el fenémeno mencionado, es relevante.

En segundo lugar (cuadro 6) es evidente que los excedentes petro-
leros permiten un aumento sustancial de la masa de recursos disponibles que
aumenta mas de cinco veces su total, seis veces el crédito al agro, mis de sie-
te veces el industrial, etc. 26

Finalmente, es también evidente que la Costa recibe en casi todo
el periodo casi 2/3 del total de] crédito otorgado por el sector piblico. En
este marco, es posible analizar la distribucidn del crédito segin los sectores
sociales que existen (cuadros 7, 8 y 9).

En este contexto es evidente el significativo aumento del porcenta-
je del total del crédito piblico agrario que se orienta hacia los pequefios pro-
ductores a partir de 1972 (cuadro 10). En volumen, este sector recibia
el 16.5 ofo del crédito otorgado por el Banco Nacional de Fomento hacia
1972, porcentaje que asciende al 34 ofo en 1974 y se sitlia en el 31 ofo
en 1980. Por otra parte, el nimero de créditos pasa del 16.6 ofo (4.433
operaciones) al 47.3 ofo (26.908 operaciones) en 1976 y al 58.9 ofo
(40.674) en 1980.

Ahora bien si se considera el conjunto de recursos movilizados por
el sector piblico y privado (cuadro 11) tenemos que en el periodo 1978-
1980, el 20.4 oo 27 de los recursos financieros para el agro, fueron orienta-
dos a los pequenos productores por un monto de S/. 4.792 millones. Creo
que es dificil encontrar en América Latina una adjudicacidn de recursos tan
alta para la pequefia produccion. En Nicaragua por ejemplo el crédito a la
producciéon campesina fue el 20.8 o/o del total del crédito agropecuario; si
se considera el crédito sélo a unidades privadas (excluyendo el sector estatal
de 1a produccitn), se llega al 28 ofo (Cf. CIERA, 1980).28 Esto da una idea

26 Muchas veces la existencia de ese excedente es usado como hecho migico

que explica toda suerte de polftica redistributivista. Habria que sefialar que si
la renta petrolera viabiliza clertas polfticas estatales, las mismas no devienen necesaria-
mente de la existencia de tal renta. MGltiples casos de los pafses petroleros africanos
muestran que esos excedentes no necesariamente son destinados al menos en parte a
polfticas redistributivas. Son las caracterfsticas del régimen polftico 1as que explican las
polfticas estatales que redistribuyen excedentes.

27 El Banco Central moviliza recursos hacia el sector privado # través del meca-
nismo de fondos financieros.

28 Para el afio agricola 1980-81.
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CUADRONo. 5 -

CREDITO TOTAL POR SECTORES DE LA PRODUCCION*

PORCENTAJES .

Afios Sectores Econbémicos

Agrope- Industria Comercio  Otros TOTAL

cuario . . : -
1953 16.6 18.5 59.2 5.7 100.0
1955 18.2 12.7 60.5 8.6 100.0
1960 11.0 - 164 59.4 132 100.0
1963 92 16.3 652 93 100.0
1965 13.8 20.2 58.5 1.5 100.0
1970 15.5 19.0 54.6 . 109 . 100.0
1972 133 19.0 58.0 © 9.7 100.0
1973 17.1 17.3 55.8 9.8 100.0
1974 21.7 177 380 126 - 100.0.
1975 210 20.0 453 13.7 100.0
1976 193 21.7 45.7 133 - 1000

1977 18.1 - 24.0 432 147 100.0_

FUENTES: - Para los afios 195360 y 1970 en adelanté: Barsky y Cosse, -

1981, p. 33. Para los afios 1963 a 1970: Verduga-Cosse, 1978, .

p. 1078.

ELABORACION: Gustavo Cosse.
(*) Afios seleccionados.

de la importancia que ha tenido el crédito campesino en Ecuador, dadas las
obvias diferencias del proyecto politico que se implementa en cada una de
las dos situaciones. Cabe acotar por otra parte que el crédito a la pequeila -
produccién es atin bastante mayor en Ecuador, por el apoyo financiero que
reciben pequefios productores a través de programas especiales como el de]
banano y el café, que no aparecen contabilizados en las cifras anteriores.
Sefialado lo anterior, que a mi juicio permite descartir reiterados
planteos hechos por la literatura generada en diversas dependencias puiblicas y
en medios académicos, en el sentido de una radical exclusién de los sectores
'no empresariales de la polftica crediticia, es posible analizar dos aspectos



49

CUADRO No. 6

Crecimiento del crédito total por sectores de la economia
1953=100. Calculados sobre sucres de 1965

Afios Sectores Economicos
\ TOTAL Agropecuario Industria Comercio
1953 100.0 100.0 100.0 100.0
1955 123.0 135.0 84.4 125.6
1960 154.0 102.1 136.0 154.4
1964 218.0 128.7 1770 2429
1970 316.0 296.5 - 321.7 291.4
1972 325.1 260.5 334.1 318.5
1975 470.2 591.7 508.1 359.6
(1976 534.0 621.2 625.9 411.7
1977 573.2 627.6 740.3 417.7

FUENTE: . Barsky y Cosse, 1981, p. 158.

ELABORACION: Gustavo Cosse.

complementarios: el impacto de esa fuerte movilizacién de recursos sobre el
conjunto del sector campesino, y el tipo de productor que se beneficia de
ella. -

Sobre el primer aspecto, y con la informacién disponible (al afio
-1974), es evidente la escasa cobertura respecto del total de unidades produc-
tivas. A ese afio, slo el 10.4 ofo del total de unidades habian recibido crédi-
to, y en las que tenian entre 1 y 20 has. el porcentaje no excede el 2.5 o/o.
Se puede mencionar ahora, aunque serd retomado mis adelante, que justa-
mente el papel del BNF se incrementa en las unidades mds grandes (cuadro
12). Y por otra parte, es también evidente que el monto por unidad de
crédito ha aumentado muy significativamente para el sector empresarial en-
tre 1972 y 1980 y que ese aumento ha sido mucho mds importante que el
del sector de pequefia produccién (cuadro 13). En otros términos, el seg-
mento empresarial ha mantenido el valor adquisitivo del dinero que recibe,
mientras que las unidades campesinas han visto deteriorarse su capacidad
real de movilizacién de recursos.

Sobre la segunda cuestién - cudles de los sectores campesinos se
benefician primordialmente del crédito - es mds dificil establecer conclusio-
nes mas o menos firmes. Sin embargo, diversos estudios realizados reciente-
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" CUADRO No. 7

CREDITO TOTAL A LA AGRICULTURA POR REGIONES Y ANOS

. PORCENTAIJES

827 -

REGIONES 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Sierra 302 267 287 356 290 237 - 174
Costa 697 132 712 643 707 1760
Oriente y ’ : .
Galipagos 0.1 01 01 61 03 03 0.2
TOTAL = 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000
FUENTE: Boletines de la Superintendencia de Bancos.
ELABORACION: Alan Middleton, FLACSO-Quito. .
CUADRO No."8
CREDITO TOTAL OTORGADO AL COMERCIO
PORCENTAJES
REGIONES 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Sierra 351 - 382 366 373 361 345 314
Costa 648 617 633 625 636 652 684
Oriente y . : . o
Galapagos 0.1 0.1 0.1 . 0.2 03 03 02
TOTAL 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 -

FUENTE: .Boletﬁl de la Superintendencia de Bancos.

ELABORACION: Alan Middleton, FLACSO-Quito.
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CUADRO No. 9

CREDITO TOTAL CONCEDIDO A LA INDUSTRIA POR REGIONES Y

ARNOS
PORCENTAIJES
REGIONES 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Sierra 350 314 452 42.6 454 432 413
Costa 65.0 68.5 68.0 58.4 54.6  56.7 58.7

FUENTE: Boletines de la Superintendencia de Bancos.

ELABORACION: Alan Middleton, FLACSO-Quito.

CUADRO No. 10

Numero y monios de crédito det BNF® al sector empresanial y pequefio productor. Valores en

millones de sucres y porcentajet. 1972 - 1980

VALORES : NUMERO DE CREDITOS
1 2 3
Sectar emp la) ofo Scctor Campesino ofo  Toal Sector Empres. 0fo Secior Campesmo ofe  Total
1972 6750 83.5 132.7 165 8078 (100) 22318 834 4333 16.6 26751
1973 1.103.9 732 4024 268 15063 (100) 26,7717 75.7 8.580 24.3 35387
1974 1.488.5 683 11532 317 36418 (100) 34.404 625 20672 27.5 55166
1915 2.646.5 65.7 1376.8 343 40230 (100) 31.465 56.2 24.560 438 56.025
197h 30613 66.0 15758 340 4637.1 (100) 30.040 527 26908 47.3 56948
1977 3.539.5 136 1.269.4 264 4808.7 (100} 27522 54.) 23312 T 459 30.834
1978 30323 69.3 1.3429 307 43752 (100) 24.103 508 23287 49.2 #47.390
1979 35288 69.5 1.540.5 30.4 5066.1 (100) 24,054 485 25.498 51.5 49.552
1980 31605 68.8 1.433.3 3).2 4593.3 (100) 16.714 a1 23.960 58.9 40674
FUENTE: BNF, Informe de labores
ELABORACION: Cusiave Cossc
Banco Nacional de fomento
CUADRONo. 11
Total de Recursos Financieros otorgados al Agro, por Sector Empresanal y
Campesino y Origen de log Fondos. Millones de sucres y Porcentsjes 1978-80
- SECTOR EMPRESARIAL SECTOR CAMPESINO TOTAL

Bance Nacional de Foinenso 9.718.0 43164 14.034.4
Banco Central 2.046 - 9.046
Foderunya 4758 4738

TOTAL 18764 (79.6) 47922 (20.3) 23586.2 (100)

FUENTE: Banco Central. Memoria (930 y Subgcrencia FODERUMA. Boletin 13

ELABORACION: Gusiavo Cusse.
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CUADRO No. 12

Unidades que recitrieron crédito como porceninje del tota) de Unidades por
Tramos de Tamafto — Todo ¢l Pais 1974

TOTAL BANCO OTROS ASOCIACIONES Y OTRAS
UPAS ) FOMENTO BANCOS COOP. AGRICOLAS FUENTES
: 0.004
UPA sin tierm 0017 0,006 . 0,001 0,004 X
menos de 2 238 056 0,08 030 146
2amenotde $ 2.50 1,12 ) 0,04 0,40 092
5 a menos de 20 262 1.60 0,07 031 0,63
20 a menos de SO 131 1,06 . 004 0.06 - 0,43
50 3 menos de SO0 1,45 124 0.08 0.03 0,07
500y + 0,13 010 002 0,002 0.006
104 . 5T 032 14 3
(54.125) (29.651) (1.664) (5.948) (16.862)
(}) Unidades Productivas Agropecuariss
FUENTE: Cenw Agropecuario 1974 . \
ELABORACION: Gustavo Cosse
CUADRO No. 13 7
Indice de ¢crecimienta del monto por Unidad de crédito del BNF por
- afio y destino 1972 — 100
SECTOR EMPRESARIAL . PEQUERA PRODUCCION
- MONTO INDICE MONTO {NDICE
NUMERO . NUMERO
972 . . 3024 100 29944 100
1973 41.228 1333 46.899 200
1974 723N 2133 55.785 250.0
1975 84.099 . . 2666 . 56.058 250.0
1976 101.907 1333 58.562 250.0
4977 128.606 4000 54.452 50.0
1978 125805 4000 : 57.667 2500
1979 138.265 446.6 60.416 3000
1980 189.092 600.0 55.820 . 200.0
FUENTE: BNF. Informe de Lbores
ELABORACION: Gustavo Cosse
CUADRG No. 14
Total de Recunns Proporcionados al Agro por el Estado, -
por Sectares y Fusnies, 1980 !
SECTOR EMPRESARIAL SECTOR CAMPESINO )
1980 |
1
Banco Nacional de Fomento 3.160,5 . 14333
Banco Central . 2.580
Foderums 1240
TOTAL 5.740,5 1.5573
(79.8 0/o). Q213 60}

FUENTE: Banco Central: Memoris 1980 y Subgerencia FODERUMA. Boletin 13,

ELABORACION: Guatavo Cousc.
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mente 29y la propia modalidad del BNF (que se analizard mds adelante) pa-
recen proporcionar fuertes elementos de juicio en cuanto a que los destina-
tarios del crédito piblico (excepto el canalizado por FODERUMA) son
esencialmente los sectores campesinos capitalizados. As{ por ejemplo en un
estudio de casos (Guaranda, Cuenca, Azogues, Cafiar, Riobamba, Ambato,
Gualaceo) realizado por el BNF se sefiala que de 138.406 productores me-
nores de 10 has. recibi6 crédito el 2.5 ofo.

Corresponde seftalar por ultimo que la accidn de FODERUMA 3¢
se orienta justanmente a los sectores mas pobres del campesinado, pero el
volumen de fondos movilizados no es lo suficientemente grande hasta ahora
como para afectar los ejes centrales de la politica crediticia hacia los peque-
fios productores. En 1980 por ejemplo el crédito movilizado 4 través de esta
institucion fue ¢l 8 ofo del total (cuadro 14).

Es conveniente por otra parte precaverse acerca de la generaliza-
cién absoluta de conclusiones, partiendo de la informacién agregada a nivel
nacional o atin regional. Parece haber fuertes elementos de juicio para pensar
que ha existido un fuerte apoyo a los productores familiares en ciertas zonas
y productos, que implica un fortalecimiento indudable de las economias
campesinas. Por ejemplo en un estudio en la Parroquia San Gabriel de la Pro-
vincia del Carchi, resulté que en el afio 1977 los pequefios productores (de
menos de 20 has.) recibieron el 65.4 ofo y en 1978 el 60.2 ofo del total del
crédito movilizado por el BNF. Y en esa parroquia recibieron crédito el
20 o/o de las unidades menores de 20 has. en 1977 y el 11.5 0/o en 1978, lo
cual implica una cobertura mucho més amplia que la existente en el total de
la Sierra y en la Provincia para ese estrato de tamaiio. (Cf. Barsky y Llovet,
1982).

En sintesis, podria decirse que: i) el volumen del crédito drientado
a los productores familiares en la década del 70 es relativamente alto; iif la

e e e P

segmentos mas capitalizados del sector; iv/ la mayor parte del crédito
agropecuario se ha orientado a los sectores empresariales y ha sido un insu-
mo central para su consolidacién; v/ el sector moderno ha sido preferente-
mente atendido con crédito a mediano y largo plazo del cual habitualmente
estdn excluidos los productores campesinos; 3! vi/ - determinados sectores
de productores familiares han recibido un apoyo suficiente para viabilizar
econdrilicamente sus unidades.

29 Cf.: Consultoria sobre el ctédito para el pequeilo productor, F. Gerace, Eva-
luacién del Fondo Conjunto BNF-CESA, 1981; Barsky-Llovet, 1982.

30 Fondo para el Desarrollo Rural de Sectores Marginados.

31 Cf. Chiriboge, 1982.



54
4. La asistenciq técnica

4.1 Los antecedentes,de la politica tecnoldgica

A partir de 1a década del 20 se suceden varios intentos por montar
~ estaciones experimentales que abordaran Ja cuestién tecrolégica. Esos inten-
tos se realizaron en diversos dmbitos institucionales y tuvieron grados dife-
rentes de apoyo gubernamental. Por ejemplo en 1926 funciond una estacion
experimental dependiente de la Direccién Técnica de Agricultura, en ella s
hicieron ensayos de aclimatacion de cereales, legumbres, lino, cdfiamo y fru- -
tales, e investigaciones sobre enfermedades de ganado (cf. CEPAL, 1954,
68). La estacion tuvo diversos cambios de dependencias hasta que finalmen-
te desapareci6. De la misma Direccion dependid una estacion de silvicultura
y agricultura en la Provincia de Cotopaxi, en 1928. En Ibarra funcioné un
campo experimental donde se hicieron experunentos con algoddn, y que
. también desaparecio. :

Este proceso de creacién y desaparicion de unidades de investiga-
cién cuyo objetivo fundamental era la aclimatacion, fue recurrente. Desde
1936 a 1941 se crearon para desaparecer poco después 10 estaciones expe-
rimentales. La mds importante fue la Estacion Experimental Agropecuaria
Central (1941-45) que funciondé en Cayambe, Provincia de Pichincha. Tuvo
una buena dotacién de maquinaria moderna donde se hicieron experimentos .
en trigo, papa y fundamentalmente pastos y ganaderia. La estacion importo
reproductores que puso a disposicion de los productores y repartié varieda-
des de semillas forrajeras que habian tenido buen resultado en su adapta-
cion. Entre 1942 y 1949 se crearon y desaparecieron otros cinco centros
experimentales. La unica que pudo permanecer més tiempo fue la Estacion
Agricola Experimental creada en’ 1942, la misma trabajo hasta 1946 solo
en proyectos vinculados a cultivos tropicales (Cf. CEPAL, op. cit.) de im-
portancia estratégica. Luego de finalizar la segunda guerra mundial ampli6
sus actividades a otros productos de la Costa y la Sierra. Hacia 1954 el pro-
grama mds importante era el de mejoramiento del ganado de leche. El pro-
grama de extension agricola en cambio era reducido.

Esta estacion fue la que inici6 estudios sistemdticos de aclimatacion
en cacao, maiz, tomates, frijoles, oleaginosas, plantas forrajeras, frutales,
etc. En mafz particularmente se obtuvieron resultados importantes; en 1947
se habian obtenido rendimientos de 11.5 a 19.3 quintales por hectarea;
entre 1951 y 1952 aument6 a 31.5 y 60. Diversas investigaciones se-efec-
tuaban en dos subestaciones, una en la Sierra y otra en la Costa. Sin embar-
go, los recursos eran escasos: llegé a tener 15 técnicos en el total de progra-
mas. .

Es interesante sefialar que esta estacién, creada como se menciond
durante la guerra, contaba con financiacién mixta ecuatoriar{a_y estadouni-
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dense por partes iguales, y que el personal directivo era norteamericano.

Los reiterados intentos fracasados por instalar un proceso de inves-
tigacion tecnoldgica para el agro verificados durante dos décadas, y que re-
cién cuaja con el decisivo apoyo técnico y financiero norteamericano, como
consecuencia de las necesidades de productos estratégicos para ese pais,
pueden ser entendidos como el resultado de dos 6rdenes de factores. En pri-
mer lugar, como consecuencia de la estrechez-del mercado interno y la exis-
tencia de pocos productos competitivos en el mercado internacional, no
existia en realidad una presién realmente fuerte para aumentar la productivi-
dad. Recién a partir de mediados de la década del 50, existe un proce-
so importante de mejoramiento ganadero que indica un aumento significati-
vo de la demanda de leche, fundamentalmente urbano.

Un segundo orden de factores que hacen no viable estos intentos
remite a la crénica debilidad del Estado y su capacidad de definir politicas
publicas, que he sintetizado antes. En 1962 se crea el Instituto Nacional de
Investigaciones Agropecuarias, con lo cual se inicia una nueva etapa en la or-
ganizacion institucional para la generacion tecnologica.

4.2 La asistencia técnica

Hacia 1974, dltimo afio para el que hay informacién censal, la asis-
tencia técnica estaba a cargo del Ministerio de Ganaderia y el Banco Nacio-
nal de Fomento. La cobertura respecto de las unidades existentes era ain
mds baja que en el caso del crédito. Sélo el 7.6 ofo estaba en esa situacion y
en los tramos menores a 5 has. era naturalmente atin mas baja (cuadro 15).
Como ocurria con el crédito, el papel del BNF aumentaba a medida que las
unidades eran mds grandes, ocurriendo lo contrario con el MAG. Correspon-
de seffalar por otra parte, que ciertos sectores de productores familiares en
productos de exportacidn reciben un apoyo considerablemente mds fuerte
que otros. Por ejemplo los pequefios productores de banano de hasta 20
has., que ocupaban el 25 o/o del total de tierras en ese cultivo en 197932 se
benefician de importantes apoyos tecnolégicos, a través de asistencia técnica
del Programa Nacional del Banano, campaiias fitosanitarias, insumos, progra-
mas de asistencia financiera para los productores de hasta 10 has., asistencia
para exportar a las cooperativas (que en el aflo mencionado exportaron el
4.5 o/o del total), etc.

En el perfodo estudlado pueden distinguirse tres grandes etapas. La
primera va desde la creaciéon del INIAP (1963) hasta 1977-78 aproximada-
mente, en la cual predomina la generacion de un conocimiento tecnolégico

32 La situacién de la produccion bananera, Programa Nacional del Banano,
-1980. Mimeo.
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CUADRQNo. 15

Unidades que recibieron Asistenciz Técnica como porcentaje del Total
de Unidades por Tramos de Tamano — Todo el Pais 1974

TAMARO HAS TOTAL UPA*  MAG{1) BNF(2) ASOCIACIONES INTERNA O CASAS
. COQOP. AGRICOLAS PROPIA COMERCIALES
UPA sin tierra 0.08 005 0.002 0 001 002
menos de 2 2,36 188 0.2 008 007 0,19
2amenosde § 1.50 095 020 . 0.10 008 0,18
5 a menos de 20 1.50 0,81 0.28 0,00 011 0.21
30 a menos de S0 08¢ 0.37 0.23 0.04 0.08 043
50 2 menos de SO0 [N Y] 053 0.26 0.04 0.20 013
500y + a.13 005 002 0,003 0.08 0,01
7.6 . 4,64 1 035 0,60 0.87
{39.547) 24.122)  (5.844) (1.880) {3.146) (4.555)

{1}  Ministerio de Agricultura y Ganaderia
{2) Banco Nacional de Fomenio

FUENTE: Censo Agropecuato 1974
ELABORACION. Gustavo Cosse

{*)  Unidades protectoras agricolas.

orientado primordialmente a las unidades empresariales, con un componente
muy fuerte de las demandas formuladas por los productores de este tipo ex-
presadas mis o menos directamente en el aparato técnico. En este periodo~
predomina una diferenciacién de funciones - aunque sin ser absoluta - con el
MAG, por la cual este organismo es el que bdsicamente tiene a su cargo la
transferencia tecnoldgica. Una segunda etapa, que podriamos llamar de tran-
sicion va desde ese afio hasta 1980. En este periodo se establece y comienza
a consolidarse la que podria ser Jlamada una orientacién “‘campesinista”, en
cuanto comienza a prestarse una atencién creciente a los problemas técnolé-
gicos de los productores familiares. En este periodo, como veremos mas ade-
lante, se plantea también en el MAG una orientacion de la misma naturaleza
en cuanto al tipo de productor beneficiado de los servicios de extensién. La
etapa final va hasta el presente, donde esa orientacién parece haberse conso-
hdado y en la cual el papel de INIAP en la transferencia tecnolégica ha au-
" mentado su importancia.

Por otra parte la existencia de FODERUMA (Fondo para el Desa-
rrollo Rural de los Sectores Marginales) cuyo objetivo es “la canalizacion de
recursos f'_mhncieros y técnicos hacia los sectores marginales del campo” (De-
creto Supremo 2490), ha venido a reforzar el impulso antes mencionado;, de
privilegiar la atencion a los sectores campesinos desde las instituciones esta-
tales, con modalidades que se analizan en la secci6n siguiente. .

Es evidente que, sin perjuicio de este aumento de la atencion técni-
ca a los productores familiares, las necesidades estdn aiin muy por encima de
la capacidad estatal de resolverlas; pero desde el punto de vista del interés de
este trabajo, importa sefialar un papel creciente del Estq_do en el interés por
remaﬂ—nd&a por’ tecnologfa de este segmento de la_estructura
agraria.
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5. El aparato institucional agrario

En un trabajo anterior (Cf. Barsky y Cosse, 1981) se analizan las
caracteristicas centrales de las instituciones fundamentales para el agro 33
y los ejes de su funcionamiento, dados por lo que alli se llaman “‘racionali-
dades”.

Una sintesis de ese planteo podria ser la siguiente:

1) El aparato institucional agrario en Ecuador se conforma a par-

tir de la décdda del 60 y se consolida en la del 70. A partir del

régimen militar de 1963 se crea el IERAC y se expande el INIAP; en 1957

e crea por primera vez.un aparato estatal con el objetivo de promover el de-

sarrollo econdmico - el Ministerio de Fomento - pero éste incluye tanto el

sector industrial como el agropecuario. Entre 1966 y 1969 existen multiples

reestructuras del organigrama del Estado, de las cuales importa sefialar que

en 1970 se vuelve a un Ministerio - el de la Produccion - que engloba objeti-

vos industriales y agrarios. E1 MAG es recreado nuevamente en 1973, en el
régimen militar encabezado por el General Rodriguez Lara.

II) Las logicas de funcionamiento de las instituciones agrarias es-
tuvieron dadas por la articulacién del tipo de objetivos de cada
una con su posicion respecto del conflicto agrario. Ateniéndose a la distribu-
¢ién de competencias establecidas legalmente, el MAG era la cipula politico-
administrativa del aparato institucional, que a la vez que defin{a las politicas
agrarias orientaba y controlaba el funcionamiento de las restantes institu-
ciones, situadas bajo su direccién. En el aspecto de sus competencias espe-
.cfficas, el MAG tenia a su cargo la extension agropecuaria. El INIAP tenia
bajo su responsabilidad la genereracion de tecnologias, el IERAC la aplica-
cién de la politica de reforma agraria y colonizacion, y el BNF el otorga-
miento del crédito. Resulta evidente que los objetivos de estas cuatro insti-
tuciones - las fundamentales, al menos desde el interés de este trabajo - son
disimiles desde un punto de vista central: el MAG y el IERAC estaban en el
centro del conflicto agrario, que entre 1963 y 1976 aproximadamente pasa-
ba en lo fundamental por la cuestién de la aplicacion de la reforma agraria,
ésto es por la propiedad de la tierra. Mientras que el INIAP y el BNF refe-
rian su accidn a cuestiones laterales - en relacién con la anterior - y por lo .
tanto su accién pudo salvaguardar una cierta “privacidad institucional® per-’
mitiéndole trazar fronteras relativamente firmes con el proceso y el conflic-

33 El Banco Nacional de Fomento, el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria
y Colonizacién, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y el Instituto Na-
cional de Investigaciones Agropecuarias.

]
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to politico y consolidar un espacio organizacional relativamente auténomoi:
Un claro indicador de ésta es la extrema rotacién del personal directivo del. ~-

IERAC, y también del MAG, aunque en menor medida. En el IERAC por
ejemplo, hasta 1978 hubo 13 directores ejecutivos {casi uno por aifio),

cada uno de los cuales hizo su propia reestructuracion. Lo cual ungh»
¢6 entre otras cosas una considerable rotacién de los funcionarios medios
y buena parte de los técnicos. Esta institucion recibié siempre mucho me-
nos de lo que tenia presupuestado, tanto de los organismos nacionales como
de los internacionales (cuadros 16 y 17) y también gastd menos de lo que te-
nfa disponible (grifica 1). Ahora bien, es una especie de tradicién calificar al
IERAC con todos los atributos de la ineficiencia administrativa.34 Sin em--
bargo, creo que es central considerar que, en definitiva, la ineficiencia o
eficiencia de una institucién burocrética 35 se define en sus aspectos centra-
les por la capacidad del Estado - como espacio de articulacién de poder -
para apoyar una politica dada con cierta continuidad. Esto no ocurrié en.el
perfodo considerado, entre otras razones porque el régimen militar no tenia
a su interior un consenso extendido y fuerte 3¢ que le permitiera llevar has-
ta sus Gltimas consecuencias los objetivos pre-definidos, y por el hechtde
que el IERAC se vio sometido a un fuego cruzado de criticds y cuestiona-.
mientos: el movimiento campesino y la izquierda porque actuaba lentamen-
te, y la burguesfa agraria y la derecha porque actuaba. Dicho de otra mane-

~-rarel régimen estaba aislado de apoyo en la sociedad civil y no tenfaxmspal‘

do suficiente al interior de las Fuerzas Armadas.

- Por otra parte, esa mcagacndad hegem JL@”QQLM? expresd
en una inoperancia en cuanto a controlar las polfncas agranas pre-defini-
das”'

Asi, el BNF beneficid como se menciond antes no s6l0 a los secto- N

" 1es empresariales, sino a los campesinos relativamente capitalizados, o sea a

aquellos con capacidad juridica de endeudamiento, por poseer titulos de tie-
rras u otros bienes. En ello es evidente la primac{a de una Iégica “bancaria™
que privilegia las condiciones formales que ‘garantizan la recuperacién del
crédito. Por otra parte, las dificultades de comunicacion interna, los distin-
tos sistemas de organizar la informacion en las diversas sucursales, Ia escasa
evaluacién de la direccién del Banco respecto de la gestién de éstas, la es-
casa coordinaciéon de la Casa Matriz con sus respectivas agencias, el Direc- -

34 Cf. pot ejemplo Evaluacion de la Reforma Agraria, MAG, Segunda Parte A,

s/f. (aproximadamente de 1979).
35 Este término se usa en su acepcibén téenica y no en la peymaiM.
36 Como se muestra en la no aplicacién del artfculo 25 de le Reforma Agraria

de 1973, y la sustitucién del Eco. M. Herrera (Director del IERAC) y del Mi-
nistro Maldonado Lince en 1975, entre otras cosas. .
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CUADRO No. 16

RECURSOS EXTERNGOS PRESUPUESTADOS Y RECIBIDOS
POR IERAC 1964-1975
(millorves de aucTed)

FUENTE PRESUPUESTADO RECIBIDO olo
1. BID ) 1589 263 16.5
2. Manufscturss Hannover
Trust Co. 5.4 2718 501

3. AID 4.1 200 434
TOTAL . ‘ 2604 14.1 284
FUENTE: IERAC. .

ELABORACION: Gustavo Cosse.

CUADRO No. 1?7

APORTE DE OTRASINSTITUCIONES, PRESUPUESTADOS
Y RECIBIDOS 1964-1975

(en millones de sucres)

FUENTES PRESUPUESTADO RECIBIDO ofo

1. Ministerio de Agricultura 09 50 8555
2. Ministerio de Obras Piblicas 10 - -
3. BEV : 22 33 ’ 12333
4. CEDEGE 2.1 0.3 15.7
5. CREA 0.8 1.0 116.5
&. Banco de Fomento 52 22 38.9
7. Ministerio de Educacitn 10 02 200
B. Secreisrin de Integracitn Toon - -
9. CONFONOR 02 ) - : -
10. Consorcio de Coop. Sto. Domingo . 08 - -
TOTAL 153 120 78.4

FUENTE: 1ERAC

ELABORACION: Gurtavo Comse.

torio y las sucursales hacen que éstas, que en realidad son las unidades que
operativizan la polftica real de la institucion, tengan un muy amplio mar-
gen de autonomia en sus decisiones, multiplicando las caracteristicas y atri-
butos diferenciales de la clientela del Banco en su conjunto. 37

Esta fragmentacion del aparato institucional agrario y la limitada
capacidad de direccion politico-administrativa de] MAG, hizo que sucesiva-
mente cada segmento institucional diera respuestas “por su cuenta” a una
evaluacién generada al interior de algunas de esas instituciones acerca del
papel cumplido por las demds. Asi por ejemplo, el INIAP incrementa per-
manenfemente su papel en la extension tecnoldgica, a partir del diagnéstico
generado a su interior en el sentido de la ineficiencia y lentitud en el cum-
plimiento de este objetivo por parte del MAG. Y en este Ministerio se pro-
duce en 1977 una reestructura que se genera como resultado de considera-

37 * Cf.; A. Little International Inc., Evaluacién del BNF, 1976, mimeo.
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PROGRAMADAS, EFECTUADAS Y GASTADAS POR
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Fuente: Evaluacion de la Reforma Agraria
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ciones ligadas a la conviccion de que la tecnologia generada por INIAP era
de apropiaciéon fundamental de los sectores empresariales. La mencionada
reestructura cambiaba la organizacién del MAG, que pasaba de ser orientada
en funcién de productos a una estructuracién en base a productores, privile-
‘giando la atencién a los pequefios y medianos productores, 38

1II) El funcionamiento del aparato institucional agrario tuvo carac-
teristicas de fragmentacion y autonomia restdandole capacidad

de actuar homogéneamente sobre la estructura y procesos agrarios. Esa “‘n
estructuracion hegemomca” del régunen _militar, condicionada a mi Juncxo
decisivamente, como mencioné, por el el hm_l_tgdo apoyo al interior de las
Fuerzas Armadas Sy por. el axs}_;nmento politico y social del régimen (sobrc lo

cuat Raré algunas reflexiones mas  adelante) condiciond | por lo tanto un fun,
cionaitiento autonomico de las distintas instituciones, por el cual cada una,
en funcion de sus légicas de funcionamiento y de la racionalidad dada por
sus objetivos - técnica en el caso de INJAP, burocratica en el BNF, politica
en el IERAC y el MAG - estructurd sus propias clientelas, con atributos socia-
les y econ6émicos diversos. Un ejemplo interesante al respecto es el hecho de
que hacia 1977 se genera tanto en INIAP como en el MAG una légica “cam-
pesinista”, a partir del interés de algunos técnicos que logran cierto apoyo
de la direccién, que va consoliddndose paulatinamente en el caso de INJAP,
y de algunos altos funcionarios en el caso del MAG. La situacion de laterali-
dad respecto del conflicto de INIAP hace que esa orientacion se vaya afir-
mando, con apoyo financiero de organismos internacionales y politico-téc-
nico del CONACYT, mientras que ese intento se frustra en el MAG, al fina-
lizar el régimen militar, con la aprobacién de la Ley de Fomento y Desa-
rrollo Agropecuario de 1979 que invierte la politica de tierras hasta enton-
ces vigente, volviendo a privilegiar la estabilidad de la propiedad, lo cual tie-
ne un efecto de ‘“‘arrastre” en el conjunto de las politicas agrarias a cargo
del MAG.

Sobre la finalizacién del régimen militar, ya en pleno periodo de
negociacién acerca de las condiciones de la transicién hacia un régimen par-
lamentario-representativo, se crea FODERUMA en el contexto del Banco
Central, en una manifestacién de esas tendencias *‘campesinistas™ a la que ya
me he referido. Es sintomatico que mientras en ese periodo se consolidaba
una orientacion de este tipo en INIAP y se frustraba una similar en el MAG
- donde. por el contrario se dictaba una Ley de Fomento Agropecuario que
cancelaba de hecho las posibilidades de continuacién de la reforma agraria y

38 También en ciertos aparatos regionales aparece una tendencia “campesinis-

ta”. Por ejemplo en ef CREA (Centro de Reconversién Econémica det Azuay)

entre 1975 y 1978 los directores militares hacen considerables esfuerzos para reorientar

~esa jnstitucién en funcién de los intereses de los campesinos y 1as comunidades indige-
nas (Cf. Prud’homme (1981), citando a Armstrong (1 978).



convertia al IERAC en instrumento de custodia de los terratenientes - rea-
parecia esa orientacién en otro segmento del aparato institucional: Obsérve-
se que en rigor el Banco Central es el organismo menos apto para alojar una
institucién de asistencia técnica y crediticia para el campesinado. Sin embar-
80, ese hecho muestra las condiciones autonémicas del aparato estatal, y su
funcionamiento en términos de espacios capturados por diversas orienta-
ciones polfticas y/o técnicas.

1V) A lo largo del periodo analizado, hay una tendencia g la orga;
¥ o nizacion del MAG. El cuadro 17-A muestra las asignaciones
presupuestarias para los diversos organismos que constituyen el aparato publi- ..
co para-el agro. Esas instituciones, por su status de “entidades adscriptas”
cuentan con un grado considerable de autonomia, financiera y operacional.
' Una primera observacién refiere'a que es muy alta, y. ademds cre-
ciente, la proporcién de recursos que se distribuyen entre ellas del total de -
afectaciones presupuestales; dicho de otro modo, es bajo y decreciente lo
que se asigna al Ministerio de Agricultura. Ello puede ser caracterizado como
el efecto de un aparato institycional que histéricamente sigui6 el ritmo lento
y fragmentado de crecimiento y fortalecimiento del Estado ecuatoriano, al
que he aludido antes.
Son'visibles dos cosas: pnmero la tendencia a bajar garugpacmn
del IERAC. Segundo, el considerable mcremm‘ﬁ partncnpac:on de .
varios organismos: Institiito Nactonatde Enérgia y Recursos Hidroeléctri-
cos, Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias, el Centro de Salud
Pecuaria, cuyos objetivos se orientan a a mejorar Ja productividad o la infraes-
tructura agraria. Y de GErG, cc como Ia Direccion Nacional del Banano que
atiende todo lo referente a la produccién y exportacion de este fruto. Tode
lo cual muestra una creciente atencion hacia el refuerza de las actividades -
tecno-burocraticas que benefician sobre todo a los sectores terratenientes

netamente empresariales. En este sentido esto estos cambios en la estructura pre-

supuestaria &u\eiien ser pensados como. mecamsmo\‘de compensacién hacia
- et - -
sectores terratenientes afectados por la accién del IERAC y en buepa medx
da de reformulacién_de Ta politica agraria; &f funcién. de la influencia y la
. L T e

capacidad de incidencia en‘Es aecmong; que son capaces de desplegar los
diversos sectores sociales.
’ ~—A pariir de 1974 se produce una reestructuracién de la organiza-
cién mstxtucwnal piblica que.hace crecer y complejizar el aparato estatal.
En efecto hasta ese afio, producto de una reorganizacién posterior a 1970
existe el Ministerio de la Produccién, que comprende funciones y organis-
mos referentes a los diversos sectores de la econom{a; luego del afio indicado
se crean entre otros, los ministerios de Industrias y de Agricultura. Este ul-
timo reine a todas las funciones y organismos vinculados con el agro exis-
tentes antes en el Ministerio de la Produccion y otras, ubicadas en el Minis- -
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terio de Recursos Naturales.

Estos cambios aparejan una considerable complejizacién del apara-
to agrario. Ademds de las entidades adscriptas, que como sefialamos antes
tienen una muy amplia autonomia financiera, administrativa y en cuanto a la
definicién de sus actividades y programas, aparece un conjunto de activida-
des especificas, con sus propias unidades institucionales. Estos cambjos im-
plican entre otras cosas un considerable incremento de las dotaciones pre-
supuestales de todo el aparato estatal, y también del agrario.

Debe sefialarse también una inversion de los criterios anotados an-
tes. En efecto, el cuadro 18 pone de manifiesto el notable incremento de
la importancia presupuestal de las actividades bajo jurisdiccién y control
central del Ministerio; esa proporcién es creciente. Obsérvese que entre 1965
y 1970 la importancia de las actividades centrales del Ministerio es decre-
ciente y, a partir de 1968 no llega a 1/5 del total de los gastos “‘agrarios”.
Por el contrario a partir de 1975 (en que la informacion es claramente com-
parable) los programas centrales del Ministerio son crecientes, y en 1977 son
casi Ja mitad del total. Ello da cuenta de un proceso de modernizacion y ra-
cionalizacién del Estado ecuatoriano que sin duda ha comenzado antes, pero
que va alcanzando a los diversos segmentos de su aparato institucional

Ello es paralelo a un brusco incremento de las partidas para el
1IERAC en los afios 1975 y 1976, que triplica sus recursos financieros, para
volver a caer al nivel de 1973 en 1977 (cuadro 18-A). INIAP crece, por el
contrario mas lentamente entre 1973 y 1977. Recuérdese ademids que jus-
tamente en 1975 y 1976 el niimerc de hectareas adjudicadas por e] régimen
de Reforma Agraria en la Sierra aumenta muy considerablemente. Es opor-
tuno recordar que recién a partir de 1974 la Ley de Reforma Agraria es re-
glamentada, y por lo tanto no existe ninglin impedimento para su ejecucién.

Las tendencias iniciales que comenzaban a formularse en el aparato
estatal agrario a fines de la década del 70 parecen haber continuado su pro-
ceso de consolidacién y expansién, aunque no se han registrado cambios ra-
dicales en cuanto a los sujetos sociales receptores de la accién estatal. Ello
se manifestaria en tres niveles. Primero, el aparato tecnolégico de INIAP,
centrado en los pequefios productores, ha crecido en cuanto a sus recur-
sos técnicos. En 1979 existian no m4s de media docena de funcionarios
técnicos trabajando en esa direccion. Actualmente hay 18 técnicos de cam-
po, ademds de un aumento significativo del equipo central. Todo parece
indicar que la incorporacién de demandas tecnoldgicas de los peque-
fios productores a las estaciones experimentales, a través de este equipo téc-
nico, ha aumentado muy significativamente. Hay 10 centros de desarrolio a
través de Programas de Investigacién en Produccién (PIP), cinco de ellos
operando en Proyectos de Desarrollo Rural Integrado. Y existen promedial-
mente 20 ensayos por cada PIP, producto de acuerdos de los técnicos de
campo con los investigadores de las estaciones. Seis de esos proyectos PIP



CUADRO No. 12-A

ASIGNACION DE RECURSOS A ENTIDADES ADSCRITAS sELE(‘(‘IONADAS

PORCENTAJES®

4 &b a7 68 49 10
INERHI . 17 90 168 8.0
SNMH L - 20 26 23 13
INIAP - 3 Y 274 &y . 4p.
IERAC 280 . I N3 . w4 3.0
CENTRO DE SALUD PECUARIA 32 3 1.8
COMISION NACIONAL DE ARROZ - - © o4 04 0z
DIRECCION NACIONAL DEL BANANO 138 R 265 265 210
INSTITUTO NACIONAL DE PESCA 0 - . .
FABRICA DE ABONOS DEL ESTADO - : o 0.2 0.2
COMISION NACIONAL DEL TRIGO . - 05 0.3 05
TOTAL ENTIDADES ADSCRITAS .
CONSIDERADAS %1 - 71 a7 844 1.0
PROGRAMAS CENTRALES DEL )
MINISTERIO 533 - 229 2 156 210
TOTAL PRESUPUESTO MAG ¥
ENTIDADES ADSCRITAS 1000 - 100.0 1000 1000 1000

SIGLAS:

-
IERAC:  Instituto Ecustoriano de Reforma Agtacia y Colonizacidn.
INEAP: Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuaniss.
MAG: Ministerio de Agricultura y Gamderia.
SNMH:  Servicia Nacional de Mctereologfa e Hidrolog .
INERHI:  Instituto Nacional de Energia y Recunot Hidroeketricos.

FUENTE: Presupuetto det Estado. L
ELABORACION: Gustavo Conse.

*) No se anelizan atras dependenclas de escasa igmficacin.

estan en la Snerra y cuatro en la Costa.

- Segundo, ha existido un fuerte apoyo externo a este programa a
través del BID, que financia la mayor parte del mismo con aproximada-
mente 24 millones de sucres. Es interesante sefialar la importancia de la arti- -
culacién de INIAP a un sistema internacional de generacién y transferericia
de conocimientos. Da la impresién de que este financiamiento es, en gran par- N
te, producto de la capacidad del INIAP de articular un proyecto de apoyo a
los pequefios productores al interés gubernamental por un lado (a partir del
Gobiemno del] Presidente Roldds se definid un particular interés por los sec-
tores menos favorecidos de la poblacidén) con lineas de politica de organis-
mos internacionales.

Tercero, el INIAP ha fortalecido deﬁnmvamente su papel de exten-
sién independientemente de que esta funcidn sigue, formalmente, a cargo
del MAG. 39 Esta redefinicion se ha ensamblado con la orientacién de la Se-
cretaria de Desarrollo Rural y ha contribuido a minimjzar los conflictos de
jurisdiccién que durante la década del 70 fueron una parte importante de la

-

39 Que hace también su propio trabajo de extensién.
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CUADRO No. 18

PORCENTAIJES DEL PRESUPUESTO TOTAL PARA EL AGRO DE

ENTIDADES ADSCRITAS SELECCIONADAS Y PROGRAMAS

CENTRALES DEL MAG*

1975 1976 1977
INIAP . 6.2 6.2 95
[ERAC ' 24.1 22.7 14.5
CEDEGE 8.7 6.1 8.1
SUBCOMISION ECUATORIANA-
PERUANA 1.8 - -
CREA 4.8 4.5 6.5
PREDESUR — - 4.2
INERHI 11.6 12.4 13.0
CRM Y POZA HONDA 11.0 10.7 4.0
OTROS PROGRAMAS 1.8 3.6 -
PROGRAMAS CENTRALES
DEL MINISTERIO 29.6 33.8 40.2
TOTAL 100.0 100.0

*  Entre 1971 y 1974 la informacién no es comparable, ya que existia un
solo ministerio (de la Produccién) que englobaba actividades vinculadas

a la industria.

SIGLAS:

CEDEGE: Comision de Estudios para el Desarrollo de la Cuenca del Rio
Guayas.

CREA.: Centro de Reconversiéon Econdmica del Azuay.

INERHI: Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidraulicos.

INMH: Instituto Nacional de Metereologia e Hidrologia.

CRM: Centro de Rehabilitacion de Manabi.

PREDESUR: Proyecto Regional de Desarrollo del Sur.

FUENTE: Presupuesto del Estado.

ELABORACION: Gustavo Cosse.
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CUADRO No. 18-A

INDICE DE CRECIMIENTO DE LAS DOTACIONES PRESUPUESTALES.-

PRECIOS CONSTANTES DE 1970

Total presupues- Presupuesto PROGRAMAS

to del Estado  parael Agro INIAP 1ERAC CENTRALES

1973 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1974 78.3 915 150.0 1342 1633
1975 129.1 144.6 . 1410 3144 169.7
1976 1322 130.5 133.3  306.5 201.1
1977 130.1 81.8 1270 1263 - 150.5

FUENTE: Presupuestos del Estado. .

ELABORACION: Gustavo Cosse.

ineficiencia e inconsistencia del funcionamiento del aparato estatal agraria.

Tanto en INIAP como en la SEDRI existe un fuerte componente de técni- -

cos orientados por un conjunto de preocupaciones comunes, que fueron las
que dieron lugar entre 1978/79.a 1a formacién de ciertos espacios “campesn-
nistas” en las instituciones estatales mencionadas.

Esta consolidacién de una orientacién *‘campesinista” se ha refor-_
zado por la accién de la SEDRI, pese a las dificultades que atin persisten. En
cuanto a los objetivos de este trabajo importa resaltar que las Unidades Eje-
cutoras, que reunen a un conjunto grande de funcionarios de todas las insti-
tuciones para el agro, tienen autonomia técnjca y administrativa, y de hecho
los funcionarios mantienen con sus instituciones de origen, sélo: la relacibn.
salarial, pero dependen en su trabajo de la direccion de cada Unidad. Y ésta
depende directamente del Secretario Ejecutivo de los programas DRI. Por lo

tanto, aunque sin duda persisten problemas de coordinacién y eficiencia, la_

estructura garantiza por primera vez, unidad de mando y de coordinacién.
En-conjunto, da laimpresién de que la coordinacién interinstitucio-
nal - al menos en loreferente a la politica tecnolépica - ha mejorado significati-
vamente, y se han fortalecido también los recursos humanos, tanto los de
campo como los de investigacién, orientados a los pequefios productores.
Ello no quiere decir que unos y otros sean suficientes pero si que el papel de
las instituciones estatales en este sentido, respecto de la situacién existente
" en la década del 70, ha crecido considerablemente. .
Estas transformaciones no obstan, sin einbargo, para la existencia

de disparidades y asincronias en el ensamble de estos dos segmentos decisi- .
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CUADRO No. 19

TOTAL DE PLANTEOS REALIZADOS EN LA PRENSA 1976-1975

Porcentajes

o/o
Terratenientes serranos 204
Ganaderos serranos (1) 6.0
Productores de cacao ‘ 20.4
Productores de café 13.9
Productores de banano 9.4
Ganaderos costefios (1) 1.5
Productores de algodéon . : 45
Campesinos (2) ' 6.0
Fenoc-Cedoc (2) 4.4
Productores de maiz 1.5
Productores de soya 1.5
Cémaras de agricultura (3) 4.5
Terratenientes costefios (4) 30
Colonos del Oriente _ 1.5
Productores de arroz 1.5
TOTAL 100
(1) O sea organismos que agrupan sblo a ganaderos. .

(2) Bajo el rubro "‘campesinos” se agrupan los planteos realizados por sin-
dicatos provinciales o regionales, FENOC-CEDOC es una Federacion
Nacional de Campesinos.

(3)  Algunas o la totalidad de ellas en comunicados conjuntos.

(4) Organizaciones especificas de productores terranientes de la Costa.

FUENTE: Diario “El Comercio” y Diario “El Telégrafo™.

ELABORACION: Gustavo Cosse.
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vos del aparato estatal agrario: el equipo de investigacién-accién de INIAP, '+
con un enfoque de sistemas y de investigacién-transferencia . in situ”, y las
estaciones donde predomina un enfoque de experimentacién en condicio-
nes de “laboratorio™. Estas dos diferentes estrategias parten posiblemente de -
los procesos distintos de gestacién de las racionalidades que dieron origen
institucional a ambos segmentos de INIAP. En las estaciones la estrategia se -
orienta a partir de criterios de experimentacion y generacion de conocimien-
tos que predominaron en la etapa de organizacion de INIAP, donde la 16gica
de funcionamiento estid determinada por la respuesta a demandas que llegan ~
al aparato técnico. Por el contrario, como se seilal6 antes, la investigacién en
produccidn parte de un interés “campesinista™, y una estrategia de “ir”
hacia las condiciones concretas de produccidn, identificando las demandas en
el proceso mismo de produccién en un proceso de permanente interaccion
con los pequefios productores. La investigacién por producto y la investiga-
cién por sistemas es el corte que distingue a nivel especifico estas estrategias
diferenciales, en términos sociales y técnicos. _

El ensamble definitivo de ambos segmentos institucionales parece
un requisito estructural que solo podria ser logrado, bien por una defini-
cién tan clara como explicita de la orientacién de la politica agraria, o bien
por una paulatina penetracién de los valores y 18gicas de funcionamiento del
_ sector “campesinista’ en las estaciones, lo cual sera sin duda un proceso len-
to y pausado. Es interesante anotar ademis que la orientacién de la-accion -
tecnoldgica con base en investigacion de sistemas tiene fuerte apoyo en orga-
nismos de importante capacidad de decision, especialmente el Consejo Na-
cional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.

Por otra parte, el tema de coordinacién interinstitucional y sus de-
bilidades sigue planteado, aunque la situacion de conjunto, en relacién a la
imperante en la década del 70, muestra un mayor ensamble e integracién en-
tre los tres segmentos del aparato agrario que tiene que ver con la cuestion
tecnoldgica para los pequefios productores: el MAG, la SEDRI y el INIAP.
Esto es especialmente fuerte en los Proyectos de Desarrollo Rural Integrado
y bastante menor en los otros niveles de accién del Estado.

En sintesis podria decirse que las politicas agrarias generan efectos
contradictorios. Consolidan la viabilidad de los empresarios modernos y
“dindmicos™ apoyandolos fuertemente con tecnologia y crédito. S¢ consoli- .
da_un sector min Mano -proletarizado y se constituye un sector de capas '
medias agrarias con grados variables de capitalizacion, pero que incluye un
segmento unportante de productores familiares capitalizados. Tamblen pler-
de importancia el sector latifundista-tradicional serrano. o
T Estos efectos se establecen sobre fa base de la accion de un aparato
institucional fragmentado, en el sentido de que si bien se orientd central- -
mente en funcién de los intereses de los sectores empresariales, alojé otros
espacios institucionales que expresan los intereses de los pequefios produc-
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tores, y redistribuy6 recursos que aunque insuficientes, no_son peguefios. =3

He tratado de presentar una ssgumentacidn quc enfatice efectos bi-
modales, como le Hama Chiriboga (1982) (» multi-modales), tratando de ex-
plicar estas caracteristicas del funcionamiento del aparato institucional y de
los efectos de las politicas que instrumentan en funcidén de las caracteristi-
cas que asume el Estado y el proceso politico. En definitiva, si la polftica ha
sido de cambios limitados,*® no por ello éstos han dejado de existir. Lo in-
teresante, desde el propdsito de este trabajo, es que esos cambios a nivel de la
estructura social, se acoplan a la difusién de la ciudadaniay al intento de con-
solidacion de un sistema politico representacional. Los cambios a nivel del
proceso politico dependeréin de la prictica politica y corporativa que puedan
hacer estos nuevos sectores subordinados en el marco de un nuevo tipo de
correlacion de fuerzas. establecida a partir de la liquidacion de las formas se-
floriales de dominacién.

40 La expresién es de Handelman (1980).



SECCION I I I

" LAS LINEAS GENERALES DEL CONFLICTO AGRARIO
EN RELACION A LA CUESTION REGIONAL



En la Seccién II argumenté que una caracteristica central para en-
tender la relacion entre las clases propietarias agrarias y el Estado a partir de
1963, era el hecho de que - sin perjuicio de una diferenciacién modernizante-
sefrana a su interior -, el conjunto de tales clases habia enfrentado el proyec-
to reformista agrario. Ese enfrentamiento se prolonga en el segundo régimen
militar (1972-79) fundamentalmente en la Sierra. El andlisis presentado en
esta seccion apunta a verificar por un lado la existencia de dos l6gicas de de-
mandas y posiciones en los sectores propietarios: en la Costa y la Sierra. Y
por medio de esa diferenciacién se procura enfatizar el corte regional giie -
organiza ¢l conflicto agrario hasta mediados de la década del 70. Se recorda-
rd que desde ta-Secci6m13e planted la dicotomia regional como eje de la es-
tructuracién de la economia y la politica. El desarrollo presentado ahora
trata de mostrar el punto de corte entre esa estructuracién regional y una
logica capitalista en las demandas de los propietarios agrarios, impuesta des-
de el Estado a pesar de la empecinada resistencia de los terratenientes se-
rranos. Para ello se analizan?! los planteos y reivindicaciones que aparecen
en las manifestaciones piiblicas de organizaciones corporativas aparecidas en
dos de los principales diarios ecuatorianos. Naturalmente sabemos que lo
que llega a la prensa es s6lo una parte de las acciones, gestiones, presiones,
etc. de las diversas fracciones y sus organizaciones representativas. Pienso sin
embargo que pese a ser limitado, tal analisis es Util para tener una idea acer-
ca de la estructura de las reivindicaciones y el tipo de contradicciones de los
diversos grupos agrarios. 42

41 El procedimiento seguido es simple: se copiaron todas las noticlas o referen-

cias sobre el agro aparecidas en el diario ““El Comerclo” y/o “El Telégrafo™
para los aflos indicados. Luego se seleccionaron Jos planteos realizados por organizacio-
nes corporativas de empresarios y trabajadores y se clasificaron de acuerdo a su conte-
nido. El total de planteos es superior al de menciones periodfsticas, pues en varios casos
en un comunicado o manifestacién aparece mas de una reivindicacién o planteo. Para el
afio 74, meses de noviembre a marzo, se trabajé con los resimenes de las Fichas socio-
econdémicas publicadas por el Departamento de Ciencias Polfticas de la Universidad Ca-
tolica.

42 " Lamentablemente no hemos podido por diferentes razones realizar este ané-

lisis para los aftos posteriores a2 1979. El per{fodo comprendido, recordémos-
lo, es pues posterior al desplazamiento de Rodriguez Lara, que fus sustituido por una
Junta Militar de tres miembros, uno por cada una de las tres ramas de la fuerza armada
(marina, aerondutica y aérea).
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El cuadro 19 proporciona un primer panorama qué permite una
identificacién general (para el periodo comprendido en el andlisis) de la inten-
sidad de las acciones publicas de los diversos actores. Es visible 1a persistente
actividad de los terratenientes serranos, los productores cacaoteros y los ca-
fetaleros. Los bananeros siguen en el orden, y todos los demds actores que
aparecen tienen mucho menor nivel de participacién publica en lo que po-
dria ser denominado “el debate agrario”.

El cuadro 19 A .muestra la estructura diferencial de los planteos
realizados. Los Le_l;r_a‘tgmen.tes-)uganadggg_s. serranos enfilan su accién central- '
mente contra la reforma agraria y contra diversas acciones y decisiones de
instituciones u organismos publicos, o del Poder Ejecutivo mismo. (Los ga- -
naderos sin embargo presionan también en demanda de crédito). Por el con-
trario los sectores costefios dedicados a productos de exportacién - cacao,
café, banano - presionan fundamentalmente en dos direcciones: por un lado
demandan precios y exoneraciones de impuestos; por otro atacan a “otros
sectores propietarios”, que son casi siempre los exportadores. Las manifesta-
ciones colectivas de las cdmaras de agricultura son mas bien escasas (el 4.5 ofo
del total) pero casi todas ellas estin enfiladas contra la reforma agraria.

Esta estructura de las manifestaciones piblicas muestra bastante
claramente dos cosas. Por un lado el menor costo que han pagado los secto-
res empresarios costefios 43 ante la reforma agraria resultado, como hemos
visto a lo largo de este trabajo de la diferente naturaleza de las relaciofies so-
. ciales que se constituyd historicamente en el pais. )

En concordancia con lo que he argumentado en la Seccion I el eje
central de conflicto para los terratenientes serranos sigue siendo en este perio- .-
do (en el cual como vimos la reforma agraria ha perdido ya en lo fundamen-
tal de su impulso transformador) el Estado y su accién a diferentes niveles.
Las reivindicaciones de cacaoteros y cafetaleros son mucho mds puntuales y
se refieren a las condiciones de produccién y comercializacién de sus produc-
tos. Es bien significativo que en los cuatro afios analizados, estos sectores no.
hacen una sola critica a la reforma agraria; elloes loglco esta no los amenaza.

"En segundo Tugat, aparece claraniente una estructura de contradic-
cién diferente: los terratenientes serranos no tienen enfrentamientos direc-
tos con otros sectores propietarios, pero los productores costefios si: ellos
disputan excedentes con los exportadores. o

En efecto el andlisis de la prensa muestra un desarrollo tlpnco de
ese conflicto en la siguiente secuencia: 1) se deterioran las condiciones del
mercado internacional - precios o demanda - o el Estado aumenta o estable-
ce un impuesto a la exportacion. 2) Los productores argumentan que los im- -
puestos se desplazan hacla ellos y que el margen del precio total de que se

43 Y _mmbién el hecho antes mencionado de la existencia de frontera en la Cos-
ta, lo cual permiti6 afectar menos a los terratenientes.
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CUADRO [9- A

“TOTAL DE PLANTLOS APARECIDOS EN LA PRENSA, 1976-1979 SEGUN CONTENIDO “PORCENTAJES™

DEMANDA DEMANDA DEMANDA CRITICAS CRITICAS CRITICAS APOYO APOYO TOTAL

DE PRE- EXONERA- DE CRE- A LARE- ALESTA- ASECTO- ALES- ARE.
Cl10S CION IM- DITO FORMA - TADO* RESEM- TADO FORMA
PUES. 05 AGRARIA PRESA- AGRA-
RIOS RIA
Terratenientes serranos 79 234 7 61.3 7.4 5100
Ganaderos serranos 500 25.0.° 0- 320 " 100 .
Productores de cacao 25.0 25.0 18.0 320 100
Productores de café ) 55.5 44.5 100
Productores de bananos 16.6 16.6 16.4 336 16.8. 100
Ganaderos costefios 100.0 100
Productores de algodon 33.4 333 333 100
Campesinos 2507 75.9 ' 100
FENOC-CEDOC 2504 75.07 100
Productores de maiz 100.0» 100
Praductores de soya 1000+ 100
Cdmaras de Agricultura,”” 25.0 75.0¢ 100
Terratenientes costeios 50.0 50.0 100
Colonos de Oriente 100.0 “ 100
Productores de arroz 1000 , 100

.

mos por decisiones sobre precios, comercializacion, crédito, etc.

FUENTE:
ELABORACION: Gustavo Cosse

Diarios “El Qomercio' y “El Telégrafo™

Habitualmente aparecen aquidiversas criticas con contenidos diversos. Por lo general son criticas a [nstituciones u Organis-
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- CUADRO 20

PLANTEOS APARECIDOS EN LA PRENSA ENTRE NOVIEMBRE DE 1973 Y FEBRERO DE 1974 POR CONTENIDO -

Terratenientes Costefios

PORCENTAJES
DEMANDA DEMANDA DEMANDA CRITICAS CRITICAS CRITICAS APOYO APOYO TOTAL
DE EXONER. DE ALA AL - ASECT. ALES- ARE- °
PRECIOS [IMPUES. CREDITO REFORMA ESTADO EMPRES. TADO FORMA
' AGRARIA : AGRARIA
Trabajadores agricolas de
la Costa 50.0 50.0 100
_ Terratenientes serranos 72.7 © 273 100

Ganaderos costefios 33.4 333 33.3 : 100
Productores Bananeros 66.4 334 o : - ' 100
Algodoneros 25.0 500 250 100
Partido Liberal ' 1000 100
Partido Comunista 100.0 100
Federacion Ecuatoriana -
de indigenas 200 20.0 60.0 100 -
Industriales Costefios 100.0 : ) ’ o 100 .

500 . 500 ' 100

FUENTE:

ELABORACION:

Fichas Socio-econdmicas, Depai'tamentb de Ciencias Politicas “Universidad Cat6lica”

Gustavo Cosse.

~
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conflicto o pre-conflicto. 44 5) El Estado elimina el aumento, o lo disminu-
ye, 0 lo compensa con 070t AIGQIRSMOS.

En definitive " m ' S———
cad slempre a través de i & segapimitn et Saety™ v 3¢ 8-
midable capacidad de defender sus intereses de los exporiadores.

Es interesante comparar lo anterior con 10 que ocurre én un periodo
clave para la reforma agraria, el que va desde noviembre de 1973 a marzo de
1974, en que renuncia el Ministro de Agricultura ante el embate de los secto-
res propietarios, y que aparecen en los cuadros 20 y 21.

En primer lugar, es evidente que los terratenientes serranos son los
que llevan la iniciativa del ataque a la reforma agraria. El 72.7 ofo de los
planteos criticos de ese proceso fueron formulados por este sector. Este es
sin duda, en ese periodo critico, el sector propietario *‘de punta® contra las
transformaciones de la estructura agraria. Es evidente que el conjunto de las
organizaciones corporativas terratenientes estdn controladas, uniformemen-
te por los grupos contrarios al proceso agrario impulsado desde el Estado; es-
tos aspectos parecen apoyar la argumentacion anterior en el sentido de que
los sectores o las personas (entre las fracciones agrarias propietarias) que
apoyaban la reforma agotaban su capacidad de accién en articulos en la
prensa o en actividad en los “pasillos del poder”, pero no tuvieron condicio-
nes en ningin momento decisivo como para organizarse y participar, como
fuerza social en el desarrollo de los acontecimientos. Por otra parte esta es-
tructura de contradicciones burguesia agraria-Estado, diferenciada por regio-
nes muestra la prolongacién de la diferenciacién a nivel de la estructura agra-
ria y las articulaciones entre los sectores burgueses y los subordinados que
como vimos, tienen caracteristicas diferentes en la Costa y en la Sierra. Es
interesante que en este periodo, en términos de la estructura de sus deman-
das, y por lo tanto en cuanto su proyecto como clase, no se ha verificado
aln una unificacién nacional ni de las clases propietarias ni de las clases su-
bordinadas. Hay sectores costefios que apoyan al Estado y/o la politica agra-
ria lo cual muestra una fractura importante Sierra-Costa. _

< Ahora bien, si se observa el cuadro 22 se notardn algunas cosas inte-
resantes.

En primer lugar es visible 1a pérdida de importancia de la reforma
agraria como *“cuestion social” relevante a partir de 1977. Ese espacio es
sustituido por demandas de precios y exoneracién de impuestos, fundamen-
talmente, y también de crédito (en el afio 78). En base al andlisis realizado
unas lineas atrds, puede decirse que a partir de 1977, se produce un desplaza
miento de la importancia regional de los actores en sus demandas ante el Es-

I’ .
44 Los bananeros de 1a Provincia del Oro $on especiaimente activos.

45 Basada en su amplia disposicion de recursos financieros.



CUADRO-21

PLANTEOS APARECIDOS EN LA PRENSA (*) ENTRE NOVIEMBRE DE 1973 ¥ FEBRERO OE (974

PORCENTAJES
DEMANDA DEMANDA DEMANDA CRITICA CRITICA CRITICA APOYO APOYO TOTAL
DE EXONER. DE ALA AL A SECT. AL A
PRECIOS IMPUES. CREDITO REFORMA ESTADO EMPRES.ESTADO REFORMA
. AGRARIA ~ AGRARIA
Trabajadores Agricolas
Costa . 333 , 143 5.8
Teersteruentes Sermanos 250 727 5.0 342
Productores Bananeros 50.0 100.0 : 8S
Productores Algodoneros . 2333 66.7 144 1.4
Partido Liberal 3 14.2 29
Partido Comunista 143 29
{nduutrinies Castedos 9.2 28
Ganaderos Cosietios * 250 9. 333 . 8.6
Federacion Ecuatoriana de
Ind {genas . 250 334 42.8 142
Tenatenienies Costedos 1000 9.0 s$?
100.0 1000 1000 100.0 1000 000 1000 1000 1000

(*) FUENTE: Fichas Socio-Econdmicas Departamenta de Ciencias Politicas “Universidad Catédlice™
ELABORACION: Guslavo Cosse.

CUADRO 22

TIPO DE PLANTEQ APARECIDO EN LA PRENSA POR AROS. Porcznlajes

ANOS TOTAL DEMANDA DEMANDA  DEMANDA CRITICA CRITICA CRITICA - APGYO .
DE PRECIOS DE EXONER. DE CREDITO LA REFORMA A SECTORES ALESTADO AL ESTADO

IMPUESTOS AGRARIA PROPIETAR.
1976 100 90 ~ - 36.4 - 54.6 -
1977 100 13.0 228 32 - 188 25.8 -
1978 100 136 4.5 132 18.1 18.2 213 4.5
1979 100 66 - - 200 46.7 2.6
FUENTE: Disrlos "“E) Comercio™ y “'El Telégrafo™”
ELABORACION: Gustavo Cosse . - ~

tado, que implica una mayor participacién de los sectores del litoral produc-.
{ores de bienes de exportacién ¥ un aumento, por razones que vimos, de las
manifestaciones de contradicciones entre esos productores y los exportado-
res. " '

En sintesis, la estructura del conflicto agrario que se puede recons-
truir a través de las demandas aparecidas en la prensa, estd organizada en fun-
cién de dos ejes. El primero, lo constituye el hecho de que son los terrate-
nientes serranos los que enfrentan la reforma agraria. El segundo, que a par-
tir de cierto momento (aproximadamente 1977) pasa a predominar un tipo
de demanda orientada a las condiciones de reproduccion capitaiista, con mu-
cha mds importancia que aquellas que remiten a la propiedad de la tierra

En base al anilisis hecho hasta aqui parece posible afirmar que “la
cuestién regional” ha tenido en Ecuador una importancia central como ins-
tancia organizadora de diferentes procesos de acumulacion, a partir de los
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cuales también se diferencian fracciones de clases propietarias que tienen en-
tre si sustanciales especificidades en cuanto a la naturaleza de sus intereses.
Quiero enfatizar en este momento dos factores a_mi juicio centrales en esta
situacion de “regxonahdad” Primero, la importancia de las condiciones eco-
1gicas que hacen posible en unma economia de exportacion, y en otro,
la economia de de consumo interno con todas sus implicancias sociales y poli-
ticas. Segundo, Ta | importancia fundamental de la matriz social precolonial
que funcionaba en la Sierra, y sobre la cual se mont6 Ja dominacion espafio-
la, heredada luego por los terratenientes criollos.

Estas diferencias se han expresado claramente en las relaciones de

los diversos segmentos de la sociedad civil con el Estado, y aiin mds, como se
" argumentard mds adelante, definird estructuras institucionales distintas. Este
proceso muestra la compleja estructura relacional entre ambos niveles. La
accion del Estado bajo conducciéon militar desencadena un proceso agrario
que tiende a homogeneizar a nivel nacional el caracter capitalista del agro. 46
Esta politica se viabiliza por el cardcter fragmentado de las posiciones en
ambas regiones, estructurada en base a demandas que dicen relacién con las
diferencias en las relaciones de los sectores propietarios burgueses con la
fuerza de trabajo y con los sectores propietarios medios, de considerable
extension en el litoral. Dicho de otro modo, si en todo este periodo no hay
una presencia campesina nacional que presionara fuertemente por una

mayor profundldad en los cambnos ‘agrarios y una mejor defensa de los
intereses de los ex- huasnpungueros tampoco hay una clase capitalista-agraria
de_caracter nacloYE[—umﬁcada en_torno a ciertas demandas. En esta situa-
cion, la politica agraria golpe6 fundamentalmente a los sectores capitalistas
agrarios mas débiles, o sea menos modernos.

Una vez que las tensiones y conflictos agrarios se han descomprimi-
do, tanto por la modernizacion de la estructura de control de la fuerza de
trabajo, al eliminarse e] huasipungo, como por el proceso de division de las
grandes haciendas, gestindose un importante sector medio, la politica agra-
ria se desplaza y pasa a enfatizar los planes de desarrollo rural integrado.

La accion estatal homogeneizé, entonces, supra-regionalmente la
estructura agraria, como consecuencia de lo cual predominan entre 1977 y
1979 reivindicaciones especificas a una logica de funcionamiento estricta-
mente capitalista' precios, impuestos créditos

sefialar que es la accién del Estado, atn en contra de la movﬂlzacwn de las~

mds poderosas fracciones propietarias aliadas a los partidos politicos tradi-
cionales (que no por ello dejaron de mediatizar la accion estatal) la que logra

46 En este periodo culmina definitivamente el largo proceso de constitucion de
un mercado nacional.
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quebrar esa profunda dicotomfa regional creando las condiciones econdbmi-
cas y sociales para la consolidacion capitalista del agro ecustoriaso. Estado. -
conducido, como es sabido, por los militares. 7 .
' De tal manera que las Fuerzas Armadas cumplen las taseas que han
quedado pendientes a partir de una inexistente hegemonia burguesa. 48 .
Es mis, todo el proceso politico que culminé con la eleccién del
Abogada Jaime Roldés Aguilera, implicé un avance significativo en el proce- -
so de unificacion supra-regional del espacio politico en cuanto creé por pri-
mera vez en el pais la universalizacion de la ciudadania que al eliminar el
analfabetismo como causal de la exclusion de los padrones electorales - resa-
bio del antiguo censo de fortuna - unificé por primera vez a la fuerza de tra-
bajo con el atributo tipico del orden politico capitalista. De tal manera es °
evidente un impulso desregionalizador en funéién de 1a uniformacion capita-
lista tanto en lo econdmico como en lo politico. Ello es paralelo a la consti-

CUADRO 23 -

INVERSION REAL DEL SECTOR PUBLICO POR REGIONES Y ANOS

Porcentajes

DESTINO DE LAS - ANOS

INVERSIONES 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Nacional 294 327 347 418 404 480
Costa 31,5 272 288 245 234 2438
Sierra _ 380 392 355 330 352 256
Oriente 1.1 09 09 0.7 0.9 16
TOTAL 100 100 100 100 100 100
FUENTE: Oficina de Programacion del Sector Pablico. CONADE

-ELABORACION: Gustavo Cosse

47 Naturalmente, no se trata desde el interés de este trabajo de tipificar a Ias
fuerzas armadas ecuatorianas como “buenas” o “‘malag”, de izquierda, centro
o derecha. Sino de entender el sentido de su accibn.

48 Dos precisiones necesarias: diversas fuerzas sociales y polfticas predionaron

por este proceso, en el marco de 1as negociacienes que se verificaron a partir
de 1a decision de 1as Fuerzas Armadas de entregar el poder. A. su vez, ese proceso no cs-
reci de fuerzas que intentaron detenerlo, dentro y fuera de la institucién militar.
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tucién de nuevos actores sociales por la aparicién de los sectores medios que
hemos mencionado.

Ese impulso desregionalizador, en tanto crea condiciones econdémi-
cas y sociales homogeneizantes del espacio nacional, se expresa claramente
en la polftica de inversiones del sector publico que se presenta en el cuadro
23. Es evidente una creciente tendencia entre 1972 y 1979 al incremento de
las inversiones nacionales, o sea a la disminucidn de las inversiones de destino
regional. El Estado impulsa pues su inversién en aquellos rubros que afectan
al pafs en su conjunto.

El Estado entonces parece asumir las consecuencias de la politica
de uniformizaciéon nacional que ha impulsado en ese periodo. En este senti-
do podria mencionarse un considerable grado de coherencia entre las politi-
cas agrarias que se han estado impulsando en el periodo con la politica de
inversién mediante el gasto piblico. Seguramente ello muestra una cuota de
racionalidad implicita en las decmones del Estado que no deja de set intere-

. sante.

En definitiva, ¢ independientemente de las intenciones de los regi-
menes del caso, amplios sectores subordinados se constituyeron, al eliminar-
se las relaciones no-capitalistas, en sujetos de la politica. Y si es sabido que
el sistema parlamentario democratico consiste en esencia en que los trabaja-
dores reunidos en torno a la produccién se atomicen en un unijverso de ciu-
dadanos, es sabido también que tal sistemna es el que da mds amplias posibi-
lidades para el avance ideolégico, organizativo y politico de los trabajadores.
(C. U. Cerroni, 1975).

Las politicas impulsadas desde el Estado fueron decisivas para desa-
rrollar las formas cap1tal1stas en el campo, promover la industrializacién 'y
moderfizar el Estado;al mismo tiempo se abri6 la posibilidad de viabilizarse
un sistema politico democratico-parlamentario. Ambos procesos definen
las condiciones -necesarias pero no suficientes- para que los nuevos actores
proletarios y semiproletarios agricolas y capas medias rurales, se incorporen
al proceso politico en funci6n de un sistema representacional ain no conso-
lidado, pero ahora viable, pues se han constituido sus prerequisitos sociales.

El conjunto de estos procesos, que podran ser caracterizados como
de potencial politizacién4® de nuevos actores, son obviamente resultados
{queridos o no ) de la accién estatal, desarrollados a partir de la generaliza-
cién de la 16gica capitalista que ella impulsé. Pienso que ¢l resultado mas im-,
portante, en cuanto al interés de este trabajo, consiste en un debilitamiento
de la dicotomia re,glgnal en cuanto simetria, g_n_t_rg > la articulacion del modo
de producxr con la accidn de los s grupos y partidos politicos.

sea que a partir de la generalizacién del capitalismo en el agro,
del desarrollo industrial y de la universalizacién de la ciudadania se deterio-

49 En el sentido de incorporacién politica.
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ra y debilita la dicotomia regional en cuanto al caricter auto-contenido de . -
las dos grandes regiones en tanto espacios econémicos que expresan intere-
ses corporativos y orientaciones politicas especificas a cada una de ellas.

La generalizacién de relaciones salariales tenderd a uniformizar por
primera vez intereses homogéneos en las clases subalternas; por ejemplo han
aparecido en la Sierra grupos agrarios medios de productores independientes
y proletarios que antes sdlo existfan en la Costa. Se trata entonces de la
constitucién de un espacio nacional con centro en las contradicciones inhe-
rentes al capitalismo, donde lo regional como instancia organizadora del pro-
ceso corporativo-politico, tiende a debilitarse, en la medida en 'que se han
diluido los niicleos esenciales de esa dicotomia: diferentes formas de control
de la fuerza de trabajo, basados en l6gicas de acumulacién también diferen-
tes. Dicho de otro modo, durante todo el proceso historico previo al proce-
so de modernizaci6n capitalista, analizado en este trabajo, las regiones eran
espacios auto contenidos que articulaban diversos nivelés de la realidad; en
base a la diferenciacién ecoldgica existian productos de distinto destino,
segiin se tratara de la C58%a o la Sierra. En segundo lugar, el hecho de que en
la Sierra se encontrara, desde la colonia, el nicleo de la poblacién indigena,
hizo que loslazos de dependencia de la poblacién trabajadora con el sistema
hacendal fueran mds laxos en la Costa, donde existfa por otra parte, mayor
frontera agricola. En conjunto, la penetracion capitalista en esta region, dio
como resultado una estructura de clases propietarias con una loglca_de acu-
mulacion mucho m4s homogénea que er la Sierra, donde por el contrario
‘predominaban, o eran micho nrds fuertes [os sectores de clases propietarias
dependientes de una-subordinacién no-apitalista de la fuerza de trabajo. En
tercer lugar, sobre estas diferenciales caracteristicas de la sociedad civil, se
estructuré una configuracidn de las fuerzas politicas que -sin perjuicio de
matices, alianzas y re-estructuraciones en diversos momentos- 59 expresaba
bdsicamente los intereses de los sectores propietarios costeflos y serranos
que reclutd apoyo de los sectores subalternos simétricamente en ambas re-
giones. En sintesis, sobre la base de la no constituci6n de clases propietarias
nacionales, en funcién de légicas de acumulacién distintas, la dicotomfa
Sierra-Costa organizé6 los intereses de clases y la prictica polftica.

En este sentido la dicotomia regional comienza a desarticularse
a partir de la homogeneizacion capitalista del agro, por un lado,y por otro
a que el conflicto agrario, en términos de la disputa por la propiedad de la
tierra, pasa a un segundo plano una vez que los cambios en la estructura de
la propiedad de la tierra y la eliminacién de las relaciones no-capitalistas
han redefinido en gran medida las bases de ese conflicto. Un segundo impul-

50 Un momento privﬂegiadol de alianza lo constituye por ejemplo ta coyuntura
en que virtualmente todos los sectores propietarios se alfan para derribar a la
Junta Militar de 1963.
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so desregionalizante lo constituye la aparicién de partidos o alianzas polfti-
cas (Democracia Popular, Izquierda Democratica, Partido Demdcrata, etc.)
que expresan un proyecto nacional en el cual ya no hay una simetria entre
los intereses de las clases en su estructuracién regional y la prictica polftica.

Esto debe ser distinguido de las bases diferenciales de apoyo social-
electoral de cada uno lo cual dice relacién con otro orden de fenédmenos,
que remite a la penetracién del proyecto societal de cada partido en el cuer--
po electoral. Digamos que la reduccion del apoyo de los tradicionales parti-
dos liberal y conservador puede ser entendida como una reformulacién de
la légica de funcionamiento del orden politico (pues, estrictamente, no hu-
bo hasta 1979 un sistema politico) que se desarrolla a partir de la uniformi-
zacion de la l6gica de acumulacién en la economfa, sin perjuicio de las es-
pecificaciones que se generan a ese nivel.

Ahora bien esa desestructuracién regional en términos de unidades
auto contenidas de organizacién econémica, social y politica, no impide na-
turalmente la existencia de especificidades regionales que se reformulan en
un nuevo contexto a partir de diferenciaciones sociales y econémicas que
persisten. Una de estas especificidades estd dada por el tipo de estructura
agraria, condicionada por el proceso de apropiacién y control de la tierra en
funcién del proceso diverso desde este punto de vista en la Sierra, la Costa
y cada vez mis en el Oriente.5! _

Un ejemplo de este tipo de procesos se analiza en la siguiente sec-
cion.

5. £n funcidn de 1a creciente importancia de la Colonizacién y el conflicto de
intereses con las etniag ind{genas.



Aqui me interesa seflalar las diferencias en la articulacién con el
aparato estatal que establecen grupos propietarios Serranos y costefios en
funcién de las caracterfsticas econdmicas y sociales de los productores. Ca-
racteristicas que se construyen histéricamente en funcién del proceso de los
diversos sectores productores en cada caso.

Dos ‘‘clientelas” del aparato estatal serdn tomadas como elementos
de comparacion, la del Instituto Nacional de Investigacién Agropecuarias
(INIAP), organismo encargado de la generacion tecnoldgica, y la del Progra-

ma Nacional del Banano.
Como argumenté en la Seccién 1l el INIAP es una institucién con

una considerable autonomia técnica y operativa. A lo largo de la década del
70 parece claro que tuvo una considerable flexibilidad para adaptar sus acti-
vidades a los requerimientos efectuados por los sectores terratenientes em-
presariales, que mostraron una gran capacidad para formular sus demandas
z través de los sectores intermedios de la institucién, las estaciones experi-
mentales, sin perjuicio de su influencia en el directorio en el cual los orga-
nismos corporativos terratenientes tienen representacion formal. En funcién
ce lo cual el producto de las alternativas tecnol6gicas generadas por INIAP
en general, y en particular en la Sierra, fueron las apropiadas para empresas
de neta estructura capitalista. Dicho de otro modo, los productores medios
y campesinos no fueron objeto de una politica tecnolégica especffica.

Este corte serrano entre empresas capitalistas y unidades familiares
campesinas especializadas en diferentes productos que acceden diferencial-
mente a los recursos institucionales del Estado, no se da normalmente en la
Costa, por ejemplo en lo que respecta al banano.

El cuadro 24 muestra la estructura de la produccién bananera. Es
evidente el fuerte peso de la pequefia propiedad. Casi el 70 o/o son peque-
flos productores (1 a 20 hectdreas) que disponen de!l 25 o/o de la tierra cul-
tivada. ,

Los productores situados, en los dos tramos inferiores de tamafio
(1 a 40 hectdrea:) acumulan algo menos de la mitad de la tierra. El peso de
las explotaciones grandes, en cuanto al control de la tierra, no es a su vez
despreciable: las explotaciones de més de 100 hectdreas, que agrupan al
4 ofo de los productores, tienen casi un tercio de la superficie cultivada.
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Por otra parte es interesante advertir que el 25 o/o de los productores estdn -
organizados coopemtlvamente los cuales controlan aproximédaméme el
10 o/o de la tierra.52

Ahora bien, desde antes de 1960 el Estado ha volcado fuertes re-
cursos para apoyar la produccion bananera. El Programa Nacional del Bana-
no proporciona asistencia técnica, realiza campafias fitosanitarias, proporcio-
na insumos y realiza experimentacion en nuevas variedades en dos'granjas de
su propiedad. Sus recursos son importantes, 430 millones de sucres para
1980 sin contar el crédito, administrado por e} sistema bancario. Existen
lineas de ayuda financiera para los pequefios productores de hasta 25 hec-
tireas. Por otra parte el Programa tiene un servicio para brindar atencién a

_las cooperativas algunas de las cuales inclusive exportaron, en el afio 1979,
mdés de tres millones de cajas, o sea el 45 ofo de las exportaciones totales
del producto; en los afios anteriores exportaron aproximadamente el 6 o/o. -

Al comparar los dos tipos de vinculacién con el aparato estatal de
diversos sectores productores serranos y costefios surgen con bastante clari-
dad 'varias diferencias que dicen relacién con el procesu histérico de diferen-
ciacion social que tuvo lugar en las dos regiones. La expansion de la frontera
agricola en la Costa hizo viable un amplio sector de pequefios y medianos
productores bananeros en base entre otros factores, a la accion “‘promotora”
del Estado, interesado en desarrollar las expartaciones de un producto estra- .
tégico, en su momento, para la generacién de divisas.

El aparato. institucional que se crea, consolida y desarrolla tiene
pues una clientela heterogénea que va desde productores familiares hasta
empresas de alta capitalizacion. Sin duda al interior de ese universo de pro-
ductores existen intereses diferenciados, pero también un conjunto comiin’
de ellos, por ejemplo mercado, precios y tecnologia. Por lo tanto los peque-
fios productores tienen una situacion de no-aislamiento corporativo-reivindi-.
cativo. La politica institucional estatal se define entonces en funcion de una
clientela que constituye un conjunto y que es capaz de presionar y formular
demandas con considerable fuerza y persistencia.

En la Sierra por el contrario los productores familiares y dun los
medios se originaron a partir de un proceso distinto, que he presentado an-
tes. Su dispersién, su mucha menor capacidad organizativa y sobre todo a
mi juicio, su aislamiento en cuanto a la especializacion productiva en las unida-
des campesinas y capitalistas no les proporciona un espacio comin de intere-
ses con productores netamente empresariales 93 , lo que hizo posible que estos

52 La informacién fue recabada en entrevistas con diversos funcionarios del

P.N.B.
53 ' El desarrollo ganadero en la Sierra inciado como vimos antes de 1960 conm-

buyo decisivamente a ese proceso de especializacién.
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CUADRO No. 24

SUPERFICIE Y NUMERO DE PRODUCTORES DE BANANO, 1979

TRAMOS DE TAMANO HECTAREAS NUMERO DE PRODUCTORES

1- 20 259 . 67.6
21- 40 ' ' 17.7 - 16.2
41- 60 12.5 7.3
61- 80 6.8 30
81- 100 6.3 20

101 - 150 6.9 1.7
151 - 200 5.0 0.8
201 - 250 4.3 0.6
251 y mads » 14.6 0.8
_TOTAL 100.0 100.0

1(62.220) (2.023)
FUENTE: Programa Nacional del Banano

ELABORACION: Gustavo Cosse

CUADRO 24 A

PARTICIPACION EN LA PRODUCCI_ON TOTAL DE LAS UNIDADES
DE HASTA 20 HECTAREAS EN LA SIERRA

Porcentajes
PRODUCTO ANOS :
1954 1974
Maiz | ‘ 67 67
Papa 39 41
55 58

Trigo

FUENTE: Llovet, 1980




CUADRO No. 25

PRODUCCION POR ESTRATO DE TAMANO EN 4 PARROQUIAS

DE LA PROVINCIA DEL CARHI, 1974
porcentajes acumulados

TAMARO DE LOS PRODUCTOS

PREDIOS CEBADA MAIZ SUAVE TRIGO : PAPA
Menosde 1 ha. 1.6 2.4 0.7 24
1~ a 5ha. 25.6 35.5 19.9 28.3
5 a 10ha. ' 430 57.4 -35.6 47.6

1 a 20ha 63.0 75.7 55.9 66.4
20 a 50ha. N " 719 89.8 -82.1 82.6
S0 a 100ha : 95.6 96.8 89.3 90.0
100 a 500 ha. 98.1 100.0 100.0 96.5
Mis de 500 ha. 100.0 - - 1000

FUENTE: Llovet, 1930

ELABORACION: Gustavo Cosse
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sectores accedieran en medida importante a los servicios brindados por las
instituciones estatales a lo largo del perfodo analizado (Cuadro 24 Ay 25).

Podria entonces argumentarse que la capacidad innovadora del
Estado, bajo direccién militar fue suficiente como para impulsar transfor-
maciones en el agro cuyo sentido y alcance he presentado antes; pero que
las contradicciones al interior de las propias Fuerzas Armadas y el cardcter
parcialmente heteronomo de las mismas en relacién al juego de presiones
¢ influencias de las diversas fracciones de clases propietarias determinaron
la incapacidad para dotar a la accién del aparato estatal de homogeneidad
y coherencia. Por lo tanto, las instituciones estatales quedaron en situacién
de responder a las demandas que se les formulaban y de definir su politica -
institucional con una muy amplia autonomia respecto de las orientaciones
y objetivos formalmente definidos al nivel de los centros gubernamentales.

La comparacion presentada muestra con bastante claridad, cémo
orientaciones globales de esos centros gubernamentales en cuanto a priori-
zar a los pequeiios y medianos productores, en calidad de receptores de los re-
cursos estatales (fundamentalmente crédito, riego, asistencia técnica y pre-
cios), queda supeditada en buena parte a la capacidad de los diversos secto-
res de formular demandas y plantearlas ante las instituciones estatales. Dife-
rentes caracteristicas sociales y econémicas de los productores pequefios y
medianos, costefios y serranos, y su diferente posicién respecto de todo el
proceso econémico en funcidén del producto, en el sentido de si es comiin
0 no con sectores netamente capitalistas, define entonces el sentido y alcan-
ce de la accién de las instituciones estatales, en lo que tiene relacién con
quienes son beneficiados y quienes no, por la distribucién de recursos que
ellas efectian. Naturalmente, la informacién presentada en este trabajo no
es suficiente quizds para extraer conclusiones del todo definitivas. Pero po-
dria decirse que parece haber fuertes argumentos para pensar que en las dos
décadas analizadas se gesté una regionalidad institucional determinada por
las diferentes caracteristicas econémicas y sociales de los productores y por
la también diferencial capacidad de formulacién de demandas y defensa de

sus intereses.
De tal manera que hasta 1978 (aproximadamente), el aparato institu-

cional en la Sierra era, en lo fundamental, excluyente de los sectores no empre-
sariales, en cuanto é&stos, especializados en ciertos productos, no tenfan
capacidad de formular demandas y obtener una respuesta institucional acor-
de con sus intereses. Mientras que en el caso de los productores bananeros
se gesto un aparato institucional por definicién inclusivo de sectores campe-
sinos y medios. Ello se explica por el hecho, ya mencionado, de que en el
banano hay un conjunto de situaciones sociales que comprende a empresa-
rios, pequefios y medianos productores, mientras que en la Sierra la pro-
duccidon campesina es especializada en ciertos productos, o sea no tiene un
drea comun de intereses con sectores netamente empresariales.
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A lo cual podria agregarse el hecho de que el Estado jugé un papel

importante en la constitucién de ese sector de pequefia y mediana propie-

dad bananera, al dar-facilidades para la creacién de cooperativas y sobre
todo, al crear un aparato institucional ad-hoc, orientado a viabilizar la expan-

sion del producto, en situacién de tierras disponibles.

' Una reciente investigacién verifica en sus aspectos céntrales el ana-
lisis precedente para los otros-dos productos agrarios de exportacién, el café
y el cacao (Cf. Mora, 1983): i) el papel de las politicas estatales en la consoli-
dacion de un sector empresarial moderno y de otro sector de productores
familiares capitalizados y tecnificados, ligados al mercado. ii) La reproduc-
ci6bn de un sector campesino pauperizado “‘marginal®. iii) El oonflictb y las
contradicciones de intereses entre exportadores y productores (y los emipre-
sarios industriales, en el café). iv) La permeabilidad del aparato estatal para
responder (o no , segin‘la capacidad de presién y las condiciones del merca-
do internacional) a las demandas de diversos sectores sociales. v) La relevan-
cia de los procesos de transformaciones agrarias impulsados por el Estado en
las décadas del 60 y 70, que refuerzan o impulsan conflictos sociales y cam-
bios que en definitiva crean, o refuerzan las condiciones para la existeéncia
de procesos de diferenciacién en la estructura agraria. :

El esquema siguiente intenta sintetizar la argumentacién presentada ’
hasta aqui.54

54 El esquema llega hasta 1977-78, de acuerdo a lo planteado en la Seccibn I
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De tal manera héy un doble proceso. Por un lado una “desregionali-

zacion” en los términos antes sefialados. Por otro el aparato estatal asume

formas y modalidades de funcionamiento que dependen de las especifici-
dades productivas y estructurales de la propiedad agraria, conformadas
histéricamente en funcién en definitiva de los mecanismos de articulacién -
entre las clases, y su relacidn con esa propiedad. Estas caracteristicas dife-
renciales del aparato publico técnico-administrativo, conformado regional-

mente, predica acerca del proceso de construccion del Estado, como estruc-

tura institucional mediadora en la relacion entre las clases, que recoge
las especificidades de cada sector social pero que al mismo tlempo reactia
sobre ellas.

_ Este proceso se organiza en el contexto de una accidn estatal muy
dependiente de la capacidad de demanda y presién de los diversos sectores
sociales agrarios. Ello no impide que en determinados perfodos y/o segmen-
tos institucionales aparezcan politicas - o acotamiento de politicas pre-defi- -
nidas - que se generan al interior de ciertos aparatos institucionales (MAG,
INIAP, Programas especiales, etc.) en funcién de procesos intrainstituciona-
- les. Y paralelamente, en el marco de la mencionada incapacidad hegeménica
del régimen politico, otras politicas son reorientadas en direccién contrana,
privilegiando los intereses de sectores capitalistas. 55

55 En el BNF por ejempl_o. )



SECCION v

A MANERA DE CONCLUSIONES



Me interesa marcar y desarrollar aqui algunos aspectos que apare-
cen a lo largo del trabajo y que tendrian particular interés en el andlisis
de las politicas estatales agrarias y el aparato institucional que las instrumen-
ta en relacién al proceso politico.

En la primera seccién enfaticé la inexistencia de clases sociales na-
cionales propietarias, portadoras de una racionalidad “capitalista”, y la
ausencia de un sistema politico organizador del conflicto. Tal situacién se
exteriorizd a lo largo del siglo XX en un profundo corte regional cuyo fun-
damento se encuentra en estructuras productivas y sociales que dieron lu-
gar, por un lado, a la ausencia de clases nacionales portadoras de un proyec-
to politico-estatal y por otro a intereses de las fracciones propietarias con
un importante grado de diferenciacién. Lo mds importante, en cuanto al
interés de este trabajo, son las modalidades del control de la fuerza de tra-
bajo en la Sierra, de cardcter no capitalista. 5¢ A su vez, en ausencia deun
proyecto hegemonico articulado desde la sociedad civil, son las Fuerzas Ar-
madas quienes comienzan a instrumentar las transformaciones modernizado-
ras en el agro (1964), que se expanden mds tarde (1973), cuando se impulsa
también bajo las nuevas condiciones de la prosperidad petrolera un proceso
industrializador. Se realiza asf un proceso de homogeneizacién capitalista
que comienza en estas dos tltimas décadas a unificar un Estado que he deno-
minado como “fragmentado”.

. Sin embargo esa fragmentacion se reformula y queda vigente hasta
fines de la década del 70, en términos de las demandas de los sectores pro-
pietarios costefios y serranos, tanto como de sus posiciones en referencia al
proceso de reforma agraria impulsado desde el Estado, que se derivan del di-
ferente grado de “castigo” que cada una experimenta a consecuencia de la
Reforma Agraria.

Ahora bien, el anﬁlnsns de la vinculacién de los diversos sectores
agrarios con el aparato estatal, y por ende con los recursos por él moviliza-
dos, muestra diferencias importantes que a-mi juicio se vinculan con la exis-
tencia o inexistencia de especializacién productiva de los sectores campesi-
nos y medios. En efecto, sefialé que en lo fundamental hay una apropiacién
diferencial de los sectores empresariales y no empresariales en la Sierra,

56 En la Costa, tal situacién se terminé de cancelar con la aplicacién del Decre-
to 1001, como ya se menciond.
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sobre todo de tecnologfa y crédito, en funcién de la mejor capacidad- de los'
primeros para establecer vinculaciones informales con el aparato estatal.
Mientras que en la Costa, el caso de los productores bananeros muestra una
modalidad en'la cual los sectores campesinos y medios, én cuanto tienen-
intereses comunes con sectores empresariales, son capaces de acceder en
medida mucho mis unportante a los recursos movilizados por el aparato
estatal. : :

Es interesante ademis recordar que en la Costa aparece mucho i
mds explicitada la contradiccidn de estos sectores con otros sectores burgue-
ses, especialmente los exportadores a nivel de la presién sobre las polmcas
estatales. o
El caso ecuatoriano muestra entonces la importancia de un impulso -
transformador desde el Estado bajo control de un régimen militar, 37 que
sustituye una alianza hegeménica inexistente. Sin embargo, ese régimen
que expresa también una auséncia hegeménica al interior de las Fuerzas
Armadas, no tiene la coherencia suficiente como para imprimir una accién
uniforme al aparato institucional; a tal punto que lz accidn de ese aparato
estd fuertemente condicionada por la capacidad de presién y de formula-
cién de demandas de los diversos sectores, y de las diversas racionalidades
que se generan a partir de sus distintas caracteristicas organizacionales.

De tal manera, que si bien el Estado es suficientemente fuerte como
para impulsar un proceso de modernizacidn agraria a través de las polfticas
agrarias (de tierras, inversiones, tecnologia y crédito), pese a la fuerte oposi-
cién de los terratenientes serranos, no lo es tanto como para no ser fuerte-.
mente condicionado a nivel de su aparato agrario y por ende las politicas
que el mismo impulsa por las demandas y reivindicaciones queé le‘llegan des:
de la sociedad civil, y particularmente de los grupos propietarios. Este com-
plejo proceso hace que a nivel de ese aparato agrario haya virtuales reformu-
laciones de las politicas estatales pre-definidas a nivel del proyecto de la
accion estatal, y que resulta (en lo sustancial) limitante de los sectores cam-
pesinos serranos en el acceso a los recursos; y que resulta mucho m4s inclu- .
siva para los sectores campesinos costefios, por razones mencionadas antes. .
Sin embargo, a partir justamente del periodo de transiciéon a un régimen
representativo-parlamentario, se acentian tendencias en diversos segmen-
tos institucionales que privilegian los mtereses de ]os sectores de economia
familiar,

Asi; si bien la accién estatal producc una decisiva homogcneiza-
cién de cariz capitalista, fa dicotomia regional se reformula en cierto modo,
a nivel del tipo de articulacién de los diversos segmentos sociales con el
aparato estatal, y por lo tanto, con los recursos movilizados por.el mismo.

-

57 Que alberga contradicciones y tensiones en su interior, por cierto.
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Lo cual determina lo que podria ser entendido como una “regionalidad ins-
titucional”, en el marco de un creciente debilitamiento del corte regional
en cuanto constitucion de espacios autocontenidos en funcién de los cuales
se organiza la produccion, las relaciones de clase y los mecanismos de poder.
Como se menciond, la existencia o no de especialidades productivas de los
sectores subordinados agrarios juega un decisivo papel en esta situacién.

La aludida fragmentacién parece ser el resultado de maltiples y
acotadas articulaciones de distintas clientelas a cada institucién en funcién
de dreas especificas de incidencia y comunicacién. Es interesante quizds re-
cordar que Cardoso ha llamado “anillos burocrdticos™ a estas zonas de arti-
culacién entre los grupos o sectores empresariales con la cipula burocrdtica
en condiciones de un régimen militar que ha reformulado los mecanismos
de representacién de tipo corporativo. En el caso ecuatoriano, como conse-
cuencia de un régimen militar que no tuvo, salvo cortos periodos, an sistema
hegeménico al interior de la propia institucién castrense (expresién de un
cierto proyecto hegemoénico societal) se fueron estableciendo lo que podrian
ser llamados “anillos burocraiticos intermedios™ o sea zonas de articulacién
micro-institucionales que han contribuido decisivamente a conformar un
aparato estatal agrario poco articulado y coherente.

Aqui podrfan hacerse algunas consideraciones ligadas a la teoria
de las organizaciones burocriticas. Se sabe que en general, es diffcil imaginar
una clase, fraccién de clase o sistema de alianzas con tal capacidad hegem6-
nica como para dotar a la accidn del Estado de una completa (o casi comple-
ta) homogeneidad y coherencia. En efecto, en 1a medida en que la estructura
de clases es una compleja red de alianzas y contradicciones tanto del conjun-
to de las clases dominantes con las clases subalternas, como al interior de
unas y otras, no es esperable una coherencia total. La dispersién posible de
la accion de las instituciones estatales aumenta cuando, como. en el caso
ecuatoriano, no se ha constituido un sistema politico organizador del con-
flicto. O cuando en condiciones de régimen militar, éste no expresa un
proyecto consensual a las Fuerzas Armadas, sino que se organiza sobre la ba-
se de contradicciones y conflictos no resueltos.58 Todo lo anterior, ademis,
cruzado por la dicotomia regional.

Es conocido también el hecho de que cuanto m4s grandes, especia-
lizadas y dotadas de recursos son las diversas instituciones estatales, mayor
es su grado de autonomia. En las condiciones antes sefialadas esa situacién
ha hecho posible ambitos burocriticos-sociales constituidos por institucio-
nes en una relacién vis-a-vis con sus clientelas, considerablemente indepen-

58 Esa situnacidn se expresa entre otras cosas en el intento de golpe de septiem-
bre de 1975, que tiene importantes apoyos en diversos sectores sociales y po-

liticos. Si bien Rodrfguez Lara logra contenetlo, el mismo marcard el final de su régi-
men.



dientes de los 6rganos y estructuras de decisién nacionales, que como se dice

mds arriba, podrian ser llamados “anillos burocraticos intermedios™. Y que -
son a la vez, espacio de reproduccién de los respectivos sectores sociales

como- clientela, y de las propias instituciones ‘en cuanto su legitimacién

“social”. ' :

}OK No se trata por lo tanto ni del fracaso de la planificacién ni de la
W & frustraciébn de instituciones piiblicas incompetentes o “burocraticas” (en
Q-”‘" sentido ‘peyorativo). 59 Sino de la resultante institucional de deterrmnamo- )
nes estructurales econdémicas, sociales y politicas. -

QOszlak (entre otros) distingue (1980) en América Latina entre regi-
menes democrdtico-liberales, burocritico-autoritarios y patrimonialistas.
Nos interesa una comparacion con los dos primeros tipos. Oszlak sefiala que
los burocratico-autoritarios se caracterizan por una estructura ]era_rqulca pi- -
ramidal, una organizacién de funciones donde prima la racionalizacién y una
asignacién presupuestaria de tipo autoritaria. Los democrético-liberales se
caracterizan por una estructura polidrquica, automizacién-descentralizacion
y clientelismo, y asignacidén competitiva de recursos financieros.

Y bien, en base a la discusién presentada en este trabajo podria de-
cirse que el caso ecuatoriano no se ajusta exactamente a ninguno de esos tipos.
En efecto es un régimen militar y por lo tanto no funciona con base a las”
estructuras politico-representacionales del orden democrdtico. Pero su ins-
tauracién no responde a una situacién de crisis econémica generadora de .
avances populares que amagan el sistema en su conjunto, ni es producto de
la sustitucién de fracciones de clases dominantes en el control hegemoénico,
tal como ocurrié eh fos regfmenes autoritarios del Cono Sur por ejemplo.

En lo que interesa en este trabajo, esas caracteristicas condiciona .
ron una situacién intermedia entre los tipos mencionados. Tendriamos una
estructura jerdrquica dispersa y diferenciada regionalmente (poli-arquica-re-
gional en los términos de Oszlak), asignacién presupuestal negociada y una
estructura clientelista, en el sentido preciso que he tratado de caracterizar
antes.

Si la caracterizacion tebrica de un régimen politico predica acerca
de la comprensién de las relaciones entre Estado y sociedad, podrfamos -,
decir que el régimen militar ecuatoriano $%no es una respuesta a una ame- -
naza al sistema, sino una irrupcién autoritaria-modernizante que consoliday
expande el capitalismo, no bloquea los mecanismos de articulacién de los.
diferentes grupos y sectores sociales con el aparato estatal (ni por tanto los
limita a contactos en la cupula del poder y sus aparatos burocriticos, como
ocurre en los regimenes autoritarios “tipicos™) sino que permite un juego

59 Aunque una y otra cosa han estado presentes en diversos grados.

60 Me refiero aqui al instaurado en 1972,
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clientela-institucién con un considerable margen de autonomia. Los regfme-
nes autoritarios del sur del continente se caracterizan entre otras cosas por
el hecho de que salvo la fraccién financiera y comercial, eje social de los
mismos, las otras fracciones propietarias son desprivilegiadas en el proceso
de negociacién que definen las politicas estatales. Ello no ocurre en el caso
ecuatoriano y ello contribuye decisivamente a este caracter polidrquico del
aparato estatal. .

Ahora bien esta estructura se cruza con la diferenciacién regional y
la cuestion de la especializacién o no especializacién productiva en ambas
regiones, lo cual la especifica nuevamente. Si asignar términos tedricos a
ciertos procesos sirve para algo, lo anterior podria sintetizarse diciendo que
el régimen militar ecuatoriano podria ser caracterizado como autoritario-re-
distributivista 8! y del aparato estatal agrario podria decirse que es de un
tipo polidrquico-regional.

Aln miés, podrfa decirse que ese régimen es cuasi-autoritario. Ya
que si como régimen politico no se funda o legitima en una estructura repre-
sentacional politico-partidaria, sin embargo mantiene o permite una estruc-
tura representacional corporativa y los correspondientes espacios de articula-
cion. Y es clientelista porque ese régimen viabiliza justamente no s6lo la
negociacién a nivel de la cdpula militar-burocrdtica sino la articulacién in-
termedia con el aparato estatal, lo cual constituye otro espacio diferenciado
de negociacion, disputa y captacién de recursos. Y por lo tanto, constituye
un factor decisivo en la definicién y acotamiento de las polfticas estatales,
las cuales son afectadas decisivamente, como argumenté antes, por la varia-
ble regional en cuanto procesos y estructuras agrarias especificos y diferen-
ciados.

Por otra parte, argumenté en el sentido de que las politicas estata-
les son un condicionante central para la homogeneizacién supraregional
dada por la uniformizacién capitalista del agro. Importa aquf seflalar que
sin perjuicio de ello se produce una especie de reconstitucién regional a
nivel de las instituciones estatales, como resultado de estructuras de propie-
dad agraria diferenciadas regionalmente; en base a cuyas caracteristicas
diferenciales se establecen modalidades distintas de articulacién con el apa-
rato estatal y capacidad también diferenciada de algunos sectores agrarios
pequefios y medios, de co-participar con los segmentos propietarios-empre-
sariales en la captacion de recursos movilizados por el Estado.

~

61 Ademas de las politicas agrarias hubo un fuerte impulso de polfticas de segu-

ridad social, salud y educacién (véase el cuadro 26). El conjunto de estas po-
Ifticas ha tenido muy importantes efectos. Por ejemplo en la salud: entre 1972 y 1977
la tasa de mortalidad bajé de un 10.4/00 a un 7.8/00; la mortalidad infantil de un
81.9/00 a un 58.7/00; la morbilidad (por 100.000 habitantes) por tifoidea de 41.8 a
34.7; por polio de 2.7 a 0.2; los nacidos vivos aumentaron un 11.5 ojo; etc. (Cf. Infor-
me de} Ministerio de Salud Piblica, Dr. Gil Bermeo, 1979).
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De tal modo que la dnt:otomla regional se establecid uncnalmente

(con base en la diferenciacién ecoldgica):a partir de légicas de acumulaclon _
distintas que tuvieron sus propias expresiones politicas y sociales..En ese pro-
ceso se viabilizan estructuras agrarias de distinto tipo que dan lugar a una re-
gionalidad institucional, la cual se base fundamentalmente en la existencia
en la Costa de un sector de productores familiares relativamente fhoderno li-
gado a los sectores empresarios netamente capitalistas.

» Hay pues un periodo en el cual las regiones se constituyen como
subsistemas sociales, econémicos y polfticos; al generalizarse el -capitalis-

mo, centralizarse y fortalecerse el Estado, al mismo tiempo que se desa- < ’

rolla y complejiza la estructura social, la relacién sociedad civil-Estado se
reformula, pero manteniendo caracterfsticas acotadas en términos regiona-
les, s6lo que esta vez fundadas en atributos distintos de la estructura de pro-
piedad agraria, al interior de una misma logica de acumulacion y de un siste- .
ma de decisiones politicas de cardcter nacional. 2 :
Estos procesos ocurren en un perfodo en que se mstaura por pnme- L
ra vez un sistema politico, ésto es una estructura representacional basada en
la universalizacién de la ciudadanfa, cuyos pre-requisitos sociales, la elimina-

cién de relaciones no capitalistas en el agro, han sido resueltos por el régi- - - i

men militar. Una significativa consecuencia de este proceso es lo que podria -

llamarse la creciente - aunque quizds no consumada atin - desgremializacidn -

de la politica. En efecto, hasta la década del 70, y como consecuencia de,
esa no estructuracién de un proyecto propietario-hegemdnico que resulta
en la inexistencia de un sistema politico representacional, los partidos 63-.
fueron mds que nada un instrumento o mecanismo de delegacién de las or-

ganizaciones corporativas de las clases propietarias. Dicho de otro modo, - .

éstas controlaron directa o indirectamente y/o participaron en la organiza-
cion del poder sin 1a mediacion de una estructura politica.

Por otra parte, y creo que esto es de considerable interés, es eviderr-
te que estos procesos se corresponden con cambios importantes.en la estruc-
tura de representacién polftica, como lo muestran muy claramente los cua-
dros 27,27ay 28. '

62 Es importante enfatizar que en la primera situacién que 8 mi juicio perma-
nente aunque debilitada de diversas maneras hasta mediados de.este siglo, 1a

reglén existe como sistema econdmico y social que se expresa en estructuras politicas

regionales. Mientras que la segunda se verifica en una situacién en la que existe una soh

estructura politica de cardcter naclonal.

63 Frecuentemente se habla de la'situacién existente hasta fines de la década del

70 en términos de “crisis de hegemonia”. Creo que la expregiéngpara el caso
ecusatoriano, no es feliz. Una crisis implica una hegemonfa preexistente. Y eflo, 8 mi
juicio, no ocurrié. Sino que se verificé una inexistencia de un sistema hegemonico, al
menos en el sentido que suglere Gramsci, en el sentido que plantea la nocién de crisis
de hégemonfa. Serfa mds riguroso hablar de crisis de un sistema de dominacion, que no
es lo mismo.
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Es evidente un proceso de desregionalizacién en esa estructura,
dado por la tendencia a un creciente equilibrio de la Sierra y la Costa, y por
el hecho de que desde principios de la década del 50 a fines de 12 del 70, los
ganadores tienden a tener cada vez mds una menor diferencia en el apoyo
obtenido en ambas regiones. Es también interesante seflalar que esa desre-
gionalizacidn a nivel del proceso politico comienza a mostrarse significativa-
mente a partir de 1960. Estos procesos son ademas muy importantes ya que
como se muestra en el cuadro 29 no aumentd en esos 30 afios la proporcién
de los votantes en relacién a los habilitados para votar, y la proporcién de.
estos en relacién a la poblacién se duplicd pero llegando a sélo el 28 o/o.

O sea que los procesos antes seflalados no se deben al cambio en la
estructura de decisién politica de la ciudadania, sino a una muy clara pérdi-
da de la importancia de las regiones como variable explicativa del comporta-
miento politico electoral. '

Por otra parte el andlisis a nivel intraregional (cuadro 30) muestra
aspectos de interés, que corroboran, al tiempo que especifican, el andlisis
interregional.

Es evidente que en la Sierra, también desde 1960 en adelante, las
desigualdades en la distribucién de los apoyos tiende a minimizarse. En la
Costa, el proceso es menos uniforme; hay un brusco descenso en la variacion
intraregional de 1952 a 1960, periodo en que el indice desciende a la mitad.
Pero luego tiende a subir, a excepcién de 1960. Dicho de otro modo las
desigualdades intraregionales s¢ mantienen con mds fuerza en la Costa que
en la Sierra, regién que tiende a constituirse en mayor medida un espacio
de comportamiento politico crecientemente uniforme.

Lo anterior muestra con bastante claridad, la correspondencia
entre un proceso general de desregionalizacibn a nivel econdémico y
social y un proceso similar, no exento de peculiaridades, a nivel del proceso
politico en cuanto estructura de apoyos electorales,

En sintesis, el conjunto de la sociedad, y hasta cierto punto el
_ Estado, pasan crecientemente a conformar un espacio nacional cada vez
mis homogéneo.

En la direccién de establecer la especificidad del proceso politico
ecuatoriano y del régimen militar que domind la escena politica en la
década del 70, se podria seflalar que esas tareas de modernizacién econémi-
ca y social realizadas por el régimen militar -m4s alld de sus limitaciones y
frustraciones- se expresan en la salida negociada del régimen militar hacia
un sistema representacional-parlamentario. Por encima y quizds a pesar de
la definicién subjetiva de los actores y de sus objetivos como tales, es po-
sible establecer una linea de continuidad entre el proceso abierto por
el régimen de Rodriguez Lara y el régimen democritico que inici6 el Presi-
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CUADRO No. 26

POLITICAS REDISTRIBUTIVISTAS DEL
REGIMEN MILITAR ECUATORIANO

1970 1971 1972 1973 1974 197§ 1976 1977 1978

Salsrio minimo nominal 500 50 750 750 . 1.250 1.560 1250 1250 1.750

(mucres)
Salario 1l 1000 143 106.0 943 1227 1318 1412 1247 oo
(1970 - 100)
Gagos en 2lud.
educacion. cullun
y dearvollo comunal 3332 2”2 269 37 28.2 RRYY i Il o ns

y talud como ojo del
to1at de bot gastoy
del Estado.

FUENTE: Asnsldo Bocco: Economia Politica del Pelréleo Ecuatorisno. 19721978, Tesis de Maestria. FLACSO. 1980.

CUADRO 27

Indice de chio'rializacién de la Votacién para Presidente,
1948-1978 (*) de los Tres Candidatos mas Votados (**)

1948 1 94.2
1952: 946
1956 : 138.8
1960: 75.6
1968 : 42.8
1978 . 572

FUENTE: Martz, 1972 y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia

*)

**)

El procedimiento para construir el indice es el siguiente: Para cada
eleccién se calcula la diferencia porcentual de la votacién recibida en
la Sierra y en la Costa por cada candidato y luego se adicionan.

Si se calcula el indice ponderado por el porcentaje del total de votos
en la sierra y la costa la tendencia es exactamente la misma. (Véase
cuadro siguiente). .
En sintesis, al igual que en los cuadros s1gu1entes es el cilculo de una
distribucién real en relacion a una teérica. Si todos los candidatos tu-
vieran el mismo porcentaje de votos en cada Provincia que el de votos
vilidos en cada una de ellas, el valor de] coeficiente serfa cero.

Nimero de votos de los tres candldatos m4s votados como porcentaje
del total de votos:

1948: 100 ofo - 1952: 94.9 o/o - 1956: 833 o/o 1960 939 ofo -
1968: 94.2 ofo - 1978: 74.0 o/o.
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CUADRO 27-A

Indice de Regionalizacion de la Votacion para Presidente
de los tres candidatos mas votados, 1948-1978 (*)

1948 . 834
1952 : 89.2
1956 : 132.8
1960: 67.6
1968 : 4222
1978 : 31.6

FUENTE: MARTZ, 1972 y Banco de Datos de FLACSO.

ELABORACION: Propia.

(*) El procedimiento es el siguiente: 1) Para cada eleccién se calcula la di-
ferencia porcentual entre el total de votos para cada regién; 2) Se cal-
cula Ja diferencia porcentual del apoyo recibido por cada candidato en
cada regién; 3) se restan ambos valores no algebraicamente; 4) se
adiciona el resultado obtenido para cada candidato.

dente Jaime Roldés 64 en cuanto a que el primero remueve las trabas so-
ciales para una organizacién politica representacional y el segundo intenta
consolidar tal sistema.

El régimen democrético ahora vigente en Ecuador estd enfrentado
a resolver una cuestién crucial que se ha planteado una y otra vez en Améri-
ca Latina, y que consiste en si la democracia, como orden politico participa-
tivo y representacional, es viable s6lo en situaciones de bonanza econémica
0 si - en una situacion donde son impensables transformaciones radicales de
la organizacion econdmica, social y politica - ésta es, por el contrario, una
alternativa viable de administracién de la crisis econémica, que no se haga
al costo de un empobrecimiento creciente de los sectores subalternos.

En esta situacién hay tres datos adicionales importantes. Primero,
el creciente fortalecimiento de los partidos de ‘“‘centro’; 65 segundo, la de-

64 Y continud Osvaldo Hurtado.

65 Escapa a los limites de este trabajo una caracterizacion tedrica de este grupo

de partidos. Desde el Interés de la argumentacién hecha, podria decirse que
éstos intentan un proyecto de consolidacién democrdtica que implica grados diferencia-
fes de politicas redistributivistas y de costo a pagar por los sectores propietarios. Sobre -
este tema Verdesoto (1981) ha hecho interesantes aportes.



CUADRO 28

Indice de Regionalizacién de la Votacion del
‘Ganador en Elecciones Presidenciales, 1948-1978 (*)

1948 : Plaza : 10

1952 : Velasco : 35.8
1956 : Ponce : 66.6
1960 : Velasco : 15.2
1968 : Velasco : 21.4
1978 : Roldés : 11.2 (**)

FUENTE: MARTZ (1979) y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia

(*) Elprocedimiento es similar al del cuadro 27.

(**) Primera Vuelta

CUADRO 29

Votos Vilidos como Porcentaje de lds'Votantes '
Registrados y Votantes Registrados como Porcentaje
de la Poblacién Total. Elecciones Presidenciales

1948 - 1978
Votos vilidos/votantes registrados - Votantes Registrados ©
Poblacién B

1948: 61.5 14.3 b
1952: sd s.d I
1956: 774 - 204
1960 : 69.5 . 258
1968 :  s.d 18.1
1978 : 65.9 28.7

FUENTE: MARTZ (1972) y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia _ -
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CUADRO 30

Indice de Uniformizacién del Voto a Nivel Intraregion
1948 - 1978 (*) Tres Candidatos mas Votados

Sierra Costa

1948 92.8 553
1952 117.9 141.0
1956 86.6 772

- 1960 67.8 95.6
1968 54.8 324
1978 66.6 94.8

FUENTE: Tribunal Supremo Electoral - Informe a H. Cimara Nacional
de Representantes 1982 - 1983. Quito.

ELABORACION: Propia.

(*) El procedimiento es el siguiente: 1) se calcula la distribucién porcentual
de cada Provincia sobre el total de votos validos para cada regién; 2) se
calcula la distribucién de votos de cada candidato en cada una de las
provincias; 3) se restan no algebraicamente ambos valores por provincia
y candidato; 4) se adicionan los resultados para cada candidato; 5) se
adiciona el valor obtenido de cada candidato.

bilidad de la izquierda; tercero, la creciente importancia de las organizacio-
nes obrero-populares en la escena politica.

En este contexto la capacidad del régimen polftico democrdtico
para definir primero, una estrategia clara y coherente, referente a qué secto-
res son privilegiados, en el marco de un creciente deterioro econdémico -quién
paga el costo del mismo- y segundo, para organizar una accién coherente y
eficiente del aparato estatal (instrumentador de esta estrategia) parecen ser
datos centrales en referencia a la viabilidad democratica.

~ En América Latina han sido frecuentes las clasificaciones de los
regimenes politicos en términos de la dicotomfa democracia-dictadura. La
democracia es entendida muchas veces como la vigencia de un conjunto de
derechos politicosociales, la existencia de un régimen politico electoral que
organiza ¢l acceso al gobierno y garantfas varias para la organizacién de los
partidos y las organizaciones corporativas. La dictadura, como la cancelacién
de esos derechos y mecanismos y la instauracién de un régimen militar, bien
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por medio de un personaje que se consolida en base a un respalde cfvico-mi-

litar, bien por la propia institucién armada que se hace cargo como tal del po- -

der.

El régimen militar ecuatoriano de la década del 70, esl;ecialmeme
¢l dirigido por el General Rodriguez Lara muestra la necesidad de afinar ese
tipo de elasiﬁcaciénes. En efecto, tal proceso es claramente diferenciable de
dos tipos de régimen militar que han sido frecuentes en América Latina. Por
un lado, los regimenes autoritarios-patrimonialistas (Stroessner, Batista, So-
moza, Duvalier) donde un grupo faccional primero se instala y luego se con«
solida controlando con alta eficiencia un Estado puesto al servicio del con-
trol represivo, tanto de las demandas sociales como de la oposicién politica,
cooptando en diferentes grados el apoyo de las clases propietarias, pero sin

-hacerles un espacjo de participacién. En estos casos, las Fuerzas Armadas
son mis que und institucién, una guardia pretoriana. Por otro, los regimenes
militares del Cono Sur (Brasil, Argentina, Chile, Uruguay) donde las Fuerzas
Armadas con el apoyo de cuadros civiles instalan una estructura de poder
que cancela mecanismos democréticos de representacién y participacion po-
liticas y corporativas pre-existentes 6 | y que implementan politicas econé-
micas y sociales que implican un permanente deterioro de los trabajadores y
alin de vastos sectores de clases propietarias. El régimen de Rodrfguez Lara
si bien cancela los mecanismos de participacién politica y tiene momentos
de represiéh -moderada podria decirse, a la vista de las modalidades en este
sentido de los otros dos tipos de regfmenes mencionados- implementa politi-
cas redistributivas-modernizantes, y por las circunstancias antes mencionadas
hace posible una fragmentacién del aparato estatal que si bien resta eficien-

-

cia y sistemacidad a la accién del mismo, viabiliza al mismo tiempo la gene-- .

racion de espacios de articulacién y representacion de intereses de sectores
subalternos, que ya fueron mencionados.
Estas diferencias del caso ecuatoriano parecen establecerse a partlr

de las condiciones de instalacién del régimen; en los casos de regimenes au- .
toritarios-patrimonialistas, éstos se instalaron sobre sociedades sin experien-
cias ni tradiciones democriticas, en él contexto de estados y sociedades civi--

les “débiles”, a menudo en paises con una fuerte y decisiva ingerencia exter-
na en el proceso politico. 67

[y

60 Los grados de institucionalizacién de esos regimenes son variables. Fn Chite

la importancia del General Pinochet cn la organizacién del mismo parece
mucho mds importante que los sucesivos militares que ocuparon la cipula gubernamen-
tal en Argentina; Brasil y Uruguay aparecen en una situacién intermedia respecto de los
anteriores.

67 En el Paraguay, la viabilidad del régimen actual se establece creo a partir de

1a destruccién del proyecto nacional-popular mis avanzado en Ameﬂc& Lati-
na, en la guerra genocida que libraron Argentina, Brasxl y Uruguay contra el régimen de
Lépez a fines del siglo XIX.

'
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En los casos de regimenes militares institucionales, 8 éstos fueron
la resultante de crisis politicas -incapacidad o crisis hegeménica del sistema
politico- paralelas a avances y amagues de variable importancia de los secto-
res subalternos sobre el sistema de dominacién en su conjunto.®® En Ecua-
dor el régimen militar se instala como resultado de una inestructuracién his-
torica de hegemonia, de una concepcion nacionalista del uso de los recursos,
y de una orientacién redistributivista hacia los sectores subalternos. Y forma
parte de un conjunto de regimenes militares (Perd, Panam4) que cumplen
-aunque sea parcialmente- tareas de organizacién y modernizacién del Esta-
do y la sociedad que en las situaciones del Cono Sur fueron realizadas en las
primeras décadas del siglo por partidos que expresaban los intereses histori-
cos de clases propietarias netamente capitalistas, y que viabilizaron al Estado
como espacio de mediacién en el conflicto social y a menudo de representa-
cion y proteccion de los intereses de las clases subalternas.

Si justamente la cuestion central planteada en los paises del Cono
Sur consiste, a mi juicio, en la recuperacién de la democracia politica en tér-
minos de la profundizacién de la democracia a nivel social - creciente redis-
tribucion de la riqueza nacional - el régimen militar de Rodriguez Lara, que
cancela los mecanismos de representacién partidaria avanza significativa-
mente en la direccién de la democratizacién social, al iniciar un proceso de
redistribucién de recursos y la “‘apertura” del aparato estatal a la articula-
cidn de sectores subalternos. Y sobre todo, al remover los factores sefioria-
les del control de la fuerza de trabajo.

El régimen democrdtico ahora vigente tiene el desafio de continuar
-una politica redistributivista - cierto que en el contexto de una situacién de
crisis econdémica nacional e internacional - ampliando y profundizando el
contenido representacional del Estado y del sistema politico.

68 En el sentido del papel de la instituciéon armada como tal.

69 Una discusién que quizas no tendra finalizacién es la que se refiere al papel de

1a oposicion armada en la viabilizacién de estos regimenes militares. Creo que
si no es la “variable uni-causal” es si una “variable interviniente” de la decisiva impor-
tancia al menos para Argentina y Uruguay.
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